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Samenvatting
Met de implementatie van de Europese richtlijn 2014/24/EU in de Aanbestedingswet (Aw) en
de inwerkingtreding hiervan op 1 juli 2016 is het Nederlandse aanbestedingsrecht een nieuwe
procedure rijker: het innovatiepartnerschap. De instelling van het innovatiepartnerschap is een
concrete uitwerking van de innovatiedoelstellingen van de Europese Unie voor 2020.
Blijkens overweging 49 en artikel 31 van de richtlijn en de uitwerking hiervan in artikel 2.31a
Aw is deze aanbestedingsprocedure bedoeld voor ‘(…) een overheidsopdracht die is gericht
op de ontwikkeling en aanschaf van een innovatief product of werk of een innovatieve dienst
welke niet reeds op de markt beschikbaar is’ (art. 2.31a Aw). 
In deze scriptie wordt de procedure besproken en naast alternatieve procedures gelegd. De
oorsprong van het innovatiepartnerschap en de receptie hiervan in literatuur komen ook aan
bod. Centraal staat de vraag welke  kansen het innovatiepartnerschap biedt voor aanbesteden-
de diensten en gegadigden. Op basis van de bevindingen in het rapport worden vervolgens
aanbevelingen gedaan.
De innovatiepartnerschap procedure
De procedure van het innovatiepartnerschap bestaat uit een combinatie van reeds bestaande
stappenplannen van andere aanbestedingsprocedures,  met  name de mededingingsprocedure
met onderhandeling, en heeft ook elementen van de methode van precommerciële inkoop in
zich. Het innovatiepartnerschap is qua procedure dan ook niet erg vernieuwend. 
Nieuw is wel de mogelijkheid om de uitkomsten van Onderzoeks- en Ontwikkelingstrajecten
(O&O) direct aan te schaffen. Ook kan reeds vroeg in de aanbesteding getrechterd worden tot
één gegadigde. Hiermee wordt tijdens de aanbestedingsfase het partnerschap voor uitvoering
al gevormd en overschrijdt hiermee de grens tussen aanbestedingsprocedure en uitvoering. Dit
past, zolang aan de toepassingsvoorwaarden van het innovatiepartnerschap voldaan is, goed
bij trajecten waarbij het ontwerptraject in de aanbesteding nauw verbonden is met de uiteinde-
lijke projectrealisatie. De samenhang tussen aanbesteding, O&O traject en partnerschap is in
onderstaande figuur schematisch weergegeven.
Figuur 1:  schema samenhang tussen aanbesteding, O&O traject en partnerschap
ii
Gunning
Na de laatste O&O ronde is het ontwikkeltraject afgerond. De aanbestedende dienst heeft dan
de mogelijkheid, maar niet de verplichting, het resultaat aan te schaffen zonder (extra) aanbe-
steding, zolang de vooraf vastgestelde kwaliteitsdoelstellingen gehaald worden en onder de
maximale prijs gebleven wordt. 
Voldoet het resultaat niet, of heeft de aanbestedende dienst andere redenen om het partner-
schap niet door te willen zetten eindigt de procedure tussentijds of na de laatste O&O ronde
zonder gunningsbeslissing. Voor gegadigden is iedere ronde van het innovatiepartnerschap
een opdracht op zich, die mogelijk tot vervolgopdrachten kan leiden maar ook op zichzelf
commerciële waarde heeft aangezien de transactiekosten bij de aanbestedende dienst liggen.
Keuze tussen procedures
Er bestaat nog een tweetal andere op innovatie gerichte aanbestedingsprocedures, plus de mo-
gelijkheid van precommerciële inkoop die buiten het bereik van het aanbestedingsrecht valt.
Aanbestedende diensten moeten, mede op basis van marktonderzoek, kunnen onderbouwen
waarom zij voor een op innovatie gerichte procedure kiezen. Voor het innovatiepartnerschap
zal dit marktonderzoek in ieder geval (mede) een marktconsultatie moeten behelzen. Onder-
staande tabel geeft de verschillende op innovatie gerichte procedures op hoofdlijnen weer.
Dienst, werk of product vereist enige ont-
werp- of innovatie inspanningen, geen
O&O traject 
Dienst, werk of product niet beschikbaar op
de markt: O&O traject
Gewenste diensten, 






werken of producten 




Geen wens in proce-
dure ontwikkelde 
producten direct aan 
te schaffen: precom-
merciële inkoop
Wens in procedure 
ontwikkelde produc-
ten direct aan te 
schaffen: innovatie-
partnerschap
Tabel 1:  op innovatie gerichte (aanbestedings-) procedures
Bij een eventuele keuze voor het innovatiepartnerschap zal de aanbestedende dienst keuzes
moeten maken op het gebied van transactiekosten (die volledig bij de aanbestedende dienst
moeten liggen), mededingingsaspecten en intellectuele eigendom. 
Publiek-Private Samenwerking (PPS) en bouwteam
Het innovatiepartnerschap is vooral geschikt voor die trajecten waarbij het laten uitvoeren van
O&O activiteiten en de commerciële uitvoering door dezelfde partij meerwaarde heeft voor
opdrachtgever en opdrachtnemer. Dit is bijvoorbeeld het geval bij PPS (in Nederland vaak
een variant van DBFMO Design, Build Finance Maintain Operate). De mogelijkheid om in
die  gevallen  waar  aan  de  toepassingsvoorwaarden  van  het  innovatiepartnerschap  voldaan
wordt de ontwerpfase (Design fase) samen te laten vallen met de aanbesteding zelf kan hier-
naast tijdwinst opleveren. Voor de figuur van het bouwteam opent de keuzevrijheid om bij
aanvang van de O&O fase reeds terug te gaan naar één gegadigde de mogelijkheid om ook




Het innovatiepartnerschap biedt dus kansen voor zowel aanbestedende diensten als gegadig-
den om al gedurende de aanbestedingsprocedure gezamenlijk een O&O traject in gang te zet-
ten. Vanuit het perspectief van de Europese Unie zou dit onderzoekstrajecten aantrekkelijker 
kunnen maken voor aanbestedende diensten en zo innovatie bevorderen. Praktisch lijken er 
kansen te liggen in de mogelijkheden om het innovatiepartnerschap vorm te geven als een van
de eerste fases van een PPS of de werkzaamheden van een bouwteam. 
Aanbevelingen
Aanbestedende diensten wordt aanbevolen het innovatiepartnerschap te gebruiken voor die 
trajecten waar een nauw verband is tussen gezamenlijke O&O en de uiteindelijke uitvoering 
(zoals PPS en bouwteams) en voor de inrichting van het aanbestedingstraject goed te kijken 
naar het instrumentarium voor precommerciële inkoop. 
Gegadigden wordt aanbevolen iedere ronde van het innovatiepartnerschap te beschouwen als 
opdracht op zich, die mogelijk tot vervolgopdrachten kan leiden maar ook op zichzelf vol-
doende commerciële waarde moet hebben. Om te borgen dat aanbestedende diensten een goed
zicht hebben op de transactiekosten zodat de vergoedingen in de rondes van het innovatiepart-
nerschap ook daadwerkelijk aansluiten op de benodigde werkzaamheden is het raadzaam dat 
marktpartijen al in het voortraject, bijvoorbeeld bij de marktconsultatie, inzicht geven in deze 
kosten.
De wetgever wordt geadviseerd de mate van innovativiteit toe te (laten) voegen aan de afwe-
gingenlijst van de Gids Proportionaliteit bij het motiveren van de gekozen aanbestedingspro-
cedure. Hiernaast wordt aanbevolen de noodzaak voor een (open) marktconsultatie voor het 
innovatiepartnerschap expliciet in de wet op te nemen en een minder terechte suggestie met 
betrekking tot de wijzigingsmogelijkheden van de gunningscriteria van het innovatiepartner-
schap in een volgende versie van de memorie van toelichting te (laten) verwijderen.
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1. Inleiding
Met de implementatie van de Europese richtlijn 2014/24/EU in de Aanbestedingswet (Aw) en
de inwerkingtreding hiervan op 1 juli 2016 is het Nederlandse aanbestedingsrecht een nieuwe
procedure rijker: het innovatiepartnerschap. 
Blijkens overweging 49 en artikel 31 van de richtlijn en de uitwerking hiervan in artikel 2.31a
Aw is deze aanbestedingsprocedure bedoeld voor ‘(…) een overheidsopdracht die is gericht
op de ontwikkeling en aanschaf van een innovatief product of werk of een innovatieve dienst
welke niet reeds op de markt beschikbaar is’ (art. 2.31a Aw). 
In deze scriptie wordt de procedure besproken en naast alternatieve procedures gelegd. De
oorsprong van het innovatiepartnerschap komt ook aan bod. Centraal staat de vraag welke
kansen het innovatiepartnerschap biedt voor aanbestedende diensten en gegadigden. Op basis
van de bevindingen in het rapport worden vervolgens aanbevelingen gedaan.
1.1 Doelstelling
Het doel van het onderzoek is te bepalen welke kansen het innovatiepartnerschap biedt. Hier-
toe wordt het innovatiepartnerschap en de totstandkoming hiervan inhoudelijk besproken. Het
innovatiepartnerschap wordt vergeleken met alternatieve aanbestedingsinstrumenten. Op basis
van de uitkomsten hiervan kunnen aanbevelingen met betrekking tot mogelijke verbetering
van het instrument innovatiepartnerschap, afwegingskaders voor aanbestedende diensten en/of
gegadigden om al dan niet een innovatiepartnerschap aan te willen gaan gedaan worden.
1.2 Onderzoeksvraag
“Welke kansen biedt het innovatiepartnerschap voor aanbestedende diensten en
gegadigden?”
Het innovatiepartnerschap lijkt, op basis van de naamgeving van het instrument, gericht op
het realiseren van innovaties in een nauwe samenwerking tussen aanbestedende dienst en ge-
gadigden: een partnerschap. Van een partnerschap kan uiteraard alleen sprake zijn als niet al-
leen aan de formele voorwaarden voor de toepassing van deze procedure (innovatief, niet be-
schikbaar op de markt)  voldaan wordt, maar dat de partijen ook op basis van wederzijdse
voordelen samenwerken. Een partnerschap dat een van beide partijen onvoldoende te bieden
heeft, zal immers niet van de grond komen of spoedig stranden. 
De kwaliteit van dit instrument is mede afhankelijk van een juridisch correcte en consistente
regeling. Het succes wordt in de praktijk bepaald en is uiteindelijk af te meten aan gebruik.
De opname van het instrument in de Aanbestedingswet heeft het voor aanbestedende diensten
mogelijk gemaakt voor het innovatiepartnerschap te kiezen, maar niet meer dan dat. Het inno-
vatiepartnerschap zal aan moeten sluiten bij de behoeften van aanbestedende diensten en nieu-
we mogelijkheden moeten bieden wil het überhaupt toepassing vinden.
Zodra een dienst eenmaal voor dit instrument kiest, zal het van de receptie bij marktpartijen,
de potentiële gegadigden, afhangen of er ook sprake is van een voor alle partijen interessant
traject. De uitkomsten van de eerste partnerschappen zullen naar verwachting weer de toon
1
zetten voor een groeiende populariteit van het innovatiepartnerschap, ofwel een bestaan in de
marge van het aanbestedingsrecht.
De onderzoeksvraag luidt dan ook 'welke kansen biedt het innovatiepartnerschap voor aanbe-
stedende diensten en gegadigden'.
1.3 Relevantie
De relevantie van de onderzoeksvraag hangt nauw samen met de doelstellingen die met het
aanbestedingsrecht  in  het  algemeen en het  innovatiepartnerschap in  het  bijzonder  gediend
worden. Hierbij komen verschillende facetten aan de orde.
Allereerst kent het innovatiepartnerschap een relatie met de kerndoelstellingen van de Europe-
se Unie. Bevordering van technische en wetenschappelijke vooruitgang, innovatie, is als kern-
doelstelling van de Europese Unie gekoppeld aan de interne markt (artikel 3 3e lid VEU).1
Ten tweede is er een directe relatie met de doelmatigheid van overheidsuitgaven en het bor-
gen van een gelijk speelveld voor marktpartijen bij het meedingen voor overheidsopdrachten,
zoals vastgelegd in het Europees recht in de bepalingen die zien op het verwezenlijken van de
interne markt (artikel 3 3e lid VEU j° artikel 26 1e lid VWEU) en de waarborgen van het Eu-
ropees mededingingsrecht met betrekking tot staatssteun.2 
Ten derde zal het bij het innovatiepartnerschap in de regel om forse bedragen gaan. Voor
overheidsopdrachten is vastgelegd dat deze aanbesteed moeten worden wanneer deze een be-
paalde waarde vertegenwoordigen. De drempelwaarde voor wanneer sprake is van een Euro-
pese aanbestedingsplichtige opdracht worden tweejaarlijks door de Europese Commissie per
verordening vastgesteld.3 
Alleen al in Nederland ligt de waarde van aanbestedingsplichtige opdrachten rond de 18 mil-
jard Euro per jaar, waarvan ongeveer 2/3 deel voor rekening komt van decentrale overheden.4 
De maatschappelijke relevantie van het innovatiepartnerschap is dan ook dat het een nieuw
aanbestedingsinstrument betreft, gericht op opdrachten met een significante monetaire waarde
die raken aan een van de kerndoelstellingen van de Europese Unie. 
Vanuit de optiek van de rechtsgeleerdheid is het relevant om kort na het beschikbaar komen
van dit instrument te onderzoeken of sprake is van een juridisch consistente regeling en waar
kansen liggen voor de betrokken partijen. Het in kaart brengen van verschillen en overeen-
komsten met bestaande instrumenten geeft hopelijk inzicht in de relatie tussen wetstekst en
praktijk. 
De aanbevelingen uit het onderzoek kunnen van praktische waarde zijn voor verdere ontwik-
keling van het innovatiepartnerschap en voor aanbestedende diensten en marktpartijen.
1 Appeldoorn en Vedder 2013.
2 Saanen 2013.
3 Zie bijvoorbeeld de gedelegeerde verordening van de Europese Commissie 2015/2170.
4 Kamerstukken II 2012/13, 33 479, nr. 2, p.12. 
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1.4 Opbouw
In ieder hoofdstuk in het rapport wordt een onderdeel behandeld dat bijdraagt aan de beant-
woording van de onderzoeksvraag. 
In het volgende hoofdstuk wordt de procedure van het innovatiepartnerschap in de context
van het Nederlandse aanbestedingsrecht besproken. In hoofdstuk 3 wordt ingegaan op de tot-
standkoming van het innovatiepartnerschap en worden de andere 'innovatieve' aanbestedings-
instrumenten besproken, namelijk de mededingingsprocedure met onderhandeling en de con-
currentiegerichte dialoog.
In hoofdstuk 4 staat de keuze voor het innovatiepartnerschap centraal. In hoofdstuk 5 wordt
de voortzetting van het partnerschap na aanbesteding besproken.
Op basis van deze bespreking wordt de hoofdvraag beantwoord in de conclusie, waarna aan-
bevelingen gedaan worden voor achtereenvolgens aanbestedende diensten, gegadigden en de
wetgever.
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2. De procedure van het innovatiepartnerschap
In dit hoofdstuk wordt de procedure van het innovatiepartnerschap besproken in de context
van het nationale aanbestedingsrecht.
2.1 Het aanbestedingsrecht
Het aanbestedingsrecht is dat recht dat ziet op de wijze waarop de inkoop van werken, leve-
ringen en/of diensten met overheidsmiddelen ingericht wordt, waarbij aanbesteden inhoudt
dat een aanbestedende dienst conform een vooraf vastgestelde procedure mogelijke aanbie-
ders vraagt een inschrijving te doen.5 Vervolgens stelt de aanbestedende dienst middels vooraf
vastgestelde criteria vast of aan de uitvraag voldaan is en zo ja, welke partij volgens de crite-
ria de meest passende aanbieding gedaan heeft.6
2.1.1 Kenmerken van het aanbestedingsrecht
Aanbestedingswet en Europese richtlijnen
Het Europese aanbestedingsrecht is sinds de jaren '70 van de vorige eeuw stapsgewijs ge-
groeid.7 Het bereik en de inrichting werden in opeenvolgende richtlijnen uitgebreid: naast le-
veringen en werken zijn ook diensten en opdrachten, concessies en specifieke sectoren (zoals
klassieke nutsvoorzieningen, defensiematerieel) binnen dit rechtsgebied gebracht en tegelijk
is de verplichting tot aanbesteden op steeds meer partijen naast alleen de klassieke overheden
van toepassing geworden.8 
Naast de verplichting tot aanbesteden zijn ook de aanbestedingsinstrumenten zelf Europees
voorgeschreven. Dit in de vorm van richtlijnen, waarbij staten vanuit het principe van institu-
tionele autonomie de vrijheid hebben om de richtlijn in de eigen rechtsorde in te passen. De
uitkomst van deze omzetting moet zijn dat de doelstellingen van de richtlijn en het nuttig ef-
fect van de richtlijn verzekerd zijn.9
De oorsprong van het huidige Nederlandse aanbestedingsrecht is dit Europese recht, ook de
teksten van de Nederlandse regelgeving zijn vaak letterlijk uit de richtlijnen overgenomen.10
De opvatting bij de omzetting was dat de Europese regels op dit vlak uitputtend bedoeld zou-
den zijn: er zou geen ruimte zijn voor Nederlands aanbestedingsrecht naast de omgezette Eu-
ropese bepalingen.11 In praktische zin werd dan ook veelal volstaan met directe verwijzingen
naar de relevante Europese richtlijnen.12
Het aanbestedingsrecht is nog steeds in ontwikkeling. Inmiddels is duidelijk geworden dat de
invulling van verschillende begrippen uit de Europese richtlijnen naast letterlijke omzetting
5 Chao-Duivis & Van den Berg 2016 p.40.
6 Chao-Duivis & Van den Berg 2016 p.40.
7 Hessel, Perton & Verwoerd 2007 p.21.
8 Hessel, Perton & Verwoerd 2007 p.21.
9 Jans, Prechal & Widdershoven 2011, p.60.
10 Hessel, Perton & Verwoerd 2007 p.21.
11 Hessel, Perton & Verwoerd 2007 p. 19.
12 Kamerstukken II 2009/10, 32 440, nr. 3 (MvT) p.3. 
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ook wel degelijk nationale keuzes vraagt.13 De Aanbestedingswet en bijkomende regelingen
bevatten hierdoor inmiddels ook een Nederlands instrumentarium, een voorbeeld hiervan is de
invulling van het (Europese) proportionaliteitsvereiste  middels de verwijzing naar de Gids
Proportionaliteit in het Aanbestedingsbesluit.14 
Beginselen
Richtlijn 2014/24/EU stelt in overweging 1 dat de beginselen van het VWEU gerespecteerd
moeten worden bij het gunnen van overheidsopdrachten. Hierbij wordt aangegeven dat bepa-
lingen opgesteld moeten worden, opdat deze beginselen ook in de praktijk geëerbiedigd wor-
den en dergelijke opdrachten dus daadwerkelijk opengesteld worden voor mededinging. Het
Europese aanbestedingsrecht heeft dus twee fundamenten: eerbiediging van de beginselen van
de Unie en borgen van mededinging.
Artikel 18 lid 1 van de richtlijn geeft de aanbestedingsbeginselen: gelijke en non-discrimina-
toire behandeling van ondernemers, proportionaliteit en transparantie. In het tweede lid wordt
bepaald dat lidstaten er voor moeten zorgen dat de uitvoering van overheidsopdrachten in lijn
is met verplichtingen uit het overige unierecht (waaronder milieu-, sociaal- en arbeidsrecht).
In de Nederlandse aanbestedingswet is de borging van unierechtelijke verplichtingen geregeld
in artikel 2.81 Aw en zijn de beginselen omgezet in artikelen 1.8-1.10b. Vergelijkbare bepa-
lingen zijn in afdelingen 1.2.3 en 1.2.4 opgenomen voor opdrachten die onder de drempelbe-
dragen van de richtlijn blijven, waarmee deze beginselen van transparantie, gelijkheid en non-
discriminatie voor het hele Nederlandse aanbestedingsrecht uniform zijn.
Wie moet aanbesteden?
De Aanbestedingswet kent aanbestedende diensten waaronder staat, provincie, gemeente en
publiekrechtelijke instellingen en/of samenwerkingsverbanden hiervan en speciale sectorbe-
drijven (art. 1.1 Aw). In deze laatste categorie vallen aanbestedende diensten en daarnaast
overheidsbedrijven en bedrijven of instellingen aan wie een bijzonder of uitsluitend recht is
verleend, voor zover het gaat om specifieke activiteiten die benoemd zijn in de artikelen 3.1-
3.6 Aw (art. 1.1 Aw). Deze specifieke activiteiten betreffen kort gezegd nutsvoorzieningen
(gas, elektra, drinkwater, postdiensten en openbaar vervoer). Een aanbestedende dienst kan
dus afhankelijk van haar activiteiten (deels) als speciale sector bedrijf aangemerkt worden. 
Het onderscheid tussen aanbestedende dienst en speciale sector bedrijf is terug te voeren op
Europese richtlijnen. Naast de richtlijn 2014/24/EU is er richtlijn 2014/25/EU die specifiek
ziet op nutsvoorzieningen. Waar in de wet gesproken wordt van aanbestedende dienst is spra-
ke van een omgezette bepaling van richtlijn 2014/24/EU, indien wordt gesproken van een spe-
ciale sector bedrijf slaat dit terug op richtlijn 2014/25/EU.15 
Aangezien deze richtlijnen zeer nauw aansluiten zijn veel artikelen in de Aanbestedingswet
2012 van toepassing op zowel aanbestedende diensten als speciale sectorbedrijven. Omwille
van de leesbaarheid wordt in dit rapport verder gesproken van aanbestedende diensten. Daar
waar er een significant verschil in situatie of positie is tussen aanbestedende diensten en spe-
ciale sectorbedrijven wordt dit expliciet aangegeven.
13 Hessel, Perton & Verwoerd 2007 p.20, .Hartkamp & Sieburgh 2014 p.790.
14 Hessel, Perton & Verwoerd 2007 p.20, .Hartkamp & Sieburgh 2014 p.790.
15 Kamerstukken II 2009/10, 32 440, nr. 3 (MvT) p.24.
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2.1.2 Structuur van de Aanbestedingswet
Structuur
De Aanbestedingswet kent vier delen. Allereerst een algemeen deel met begripsbepalingen,
aanbestedingsbeginselen en algemene procedurevoorschriften inclusief verwijzingen naar na-
dere regelingen zoals het Aanbestedingsbesluit. 
Deel 2 geeft de regels voor overheidsopdrachten (omzetting richtlijn 2014/24/EU) en in deel
2a  de regels  voor  concessieovereenkomsten  (omzetting  van richtlijn  2014/23/EU).  Deel  3
geeft de regels voor speciale sector opdrachten (omzetting richtlijn 2014/25/EU) waarbij veel
artikelen uit deel 2 van overeenkomstige toepassing verklaard zijn. In deel 4 zijn overige be-
palingen opgenomen, waaronder een verwijzing naar nadere regels voor het uitvoeren van de
Europese aanbestedingsrichtlijnen (art. 4.12 Aw). 
Inrichting van de delen 2 en 3 van de Aanbestedingswet
Het innovatiepartnerschap is opgenomen in delen 2 (voor aanbestedende diensten) en 3 (voor
speciale sectoren) van de Aanbestedingswet. De delen 2 en 3 kennen een vergelijkbare struc-
tuur. Eerst wordt de reikwijdte van het betreffende deel gegeven: op welke opdrachten zijn de
bepalingen van toepassing. Vervolgens worden de verschillende aanbestedingsprocedures ge-
geven, waarbij eerst de toepassingsvoorwaarden van een bepaalde procedure gegeven worden
en daarna een hoogover stappenplan voor de inrichting van deze procedure.
Het aanbestedingsinstrumentarium is limitatief: (decentrale) overheden zijn niet vrij om zelf
een nieuwe aanbestedingsprocedure vorm te geven, maar moeten conform artikel 2:25 Aw ge-
bruikmaken van een van de wettelijk voorgeschreven procedures voor het doen van aanbeste-
dingen. Wel is er uiteraard ruimte om de inhoud van de procedure op maat te maken.
2.2 Inrichting van het innovatiepartnerschap
2.2.1 Formele stappen in de procedure
Artikel 2.31b Aw geeft het stappenplan voor het doorlopen van het innovatiepartnerschap. Na
aankondiging van de opdracht kunnen gegadigden zich kenbaar maken.  De aanbestedende
dienst toetst vervolgens op uitsluitingsgronden en het voldoen aan geschiktheidseisen (voor
speciale sector opdrachten: eisen of erkenningsregeling: art.3.35b sub b Aw). Daarna wordt
op basis van selectiecriteria bepaald welke gegadigden uitgenodigd worden voor een eerste
inschrijving. Op basis van deze (en eventueel volgende) inschrijfronde(s) wordt onderhandeld
om de kwaliteit van de inschrijving(en) te verbeteren. Na definitieve inschrijving wordt de
partij  die de beste prijs-kwaliteitverhouding aanbiedt  aangewezen als  winnaar.  Vervolgens
kan de overeenkomst eventueel gesloten worden (hierover meer in paragraaf  5.1) en de ge-
gunde opdracht bekendgemaakt worden.
2.2.2 Vooraf: marktonderzoek
Onderzoeksplicht
Een aanbestedende dienst zal de keuze voor het gebruik van een innovatieve aanbestedings-
procedure moeten verantwoorden, paragraaf 4.2.1 gaat hier nader op in. In de praktijk zal de
procedurekeuze de uitkomst zijn van een afwegingsproces, waarbij de vastlegging van dat
proces ook direct een verantwoording vormt van deze procedurekeuze. 
Een belangrijk onderdeel hierbij is het marktonderzoek. Dit onderzoek is volgens de memorie
van toelichting bij de wijziging Aanbestedingswet een randvoorwaarde voor het kunnen toe-
passen van het innovatiepartnerschap. Dit onderzoek kan de relevante markt in (enkele) Euro-
pese landen betreffen, maar kan ook de wereldwijde markt omvatten.16 
Marktconsultatie
Artikel 2.25 Aw geeft aan dat een marktconsultatie optioneel is bij het bepalen van de te ge-
bruiken procedure. Het doen van een 'uitgebreid' marktonderzoek is blijkens de Memorie van
Toelichting volgens de wetgever bij de keuze voor het innovatiepartnerschap echter wel een
verplichting in het kader van de proportionaliteit.17 
Het aan de markt stellen van de vraag of de gewenste dienst, levering of werk wellicht reeds
beschikbaar is of op korte termijn beschikbaar zal komen zal een logisch minimumvereiste
zijn in het kader van een 'uitgebreid' marktonderzoek, mede gezien de toepassingsvoorwaar-
den van het innovatiepartnerschap. Er kan voor het innovatiepartnerschap dan ook niet vol-
staan worden met (alleen) andere methoden van marktonderzoek zoals bureauonderzoek of
expert opinions. 
De enkele lezing van art. 2.25 Aw zou tot dus de conclusie leiden dat een marktconsultatie
optioneel zou zijn, maar uit het proportionaliteitsbeginsel volgt dat bij er bij het innovatiepart-
nerschap sprake is van een verplichting. Dit draagt niet bij aan de rechtszekerheid, het artikel
zet de lezer op het verkeerde been. De Aanbestedingswet zou dan ook zo aangepast moeten
worden dat helder is dat bij de keuze voor het innovatiepartnerschap een marktconsultatie ver-
eist is. 
Eisen aan de marktconsultatie
Bij de herziening van de Aanbestedingswet op 1 juli 2016 is de marktconsultatie gecodifi-
ceerd in de Aanbestedingswet. Voor het vormgeven van deze consultatie verwijst de memorie
van toelichting naar een handreiking van het Expertisecentrum Aanbesteden PIANOo.18
Marktconsultaties zijn in principe vormvrij. Het ligt in de rede dat een consultatie die leidt tot
de keuze voor een innovatiepartnerschap ten opzichte van de start van de aanbestedingsproce-
dure van recente datum zal moeten zijn en niet alleen naar huidige beschikbaarheid op de
markt kijkt maar ook naar de ontwikkelingen in het veld (in termen van de handreiking: pro-
duct road map).19 Als voorzienbaar is dat de markt een bepaald product binnen afzienbare tijd
zal kunnen leveren (gezien de snelheid van technologische ontwikkelingen of bekende ont-
wikkeltrajecten), is het immers de vraag of er daadwerkelijk een ontwikkelbehoefte is.
In de handreiking zijn zowel een gesloten consultatie met door de aanbestedende dienst gese-
lecteerde partijen, als een open consultatie waarbij de hele markt uitgenodigd wordt en de
consultatie  zelf  op  de  aanbestedingskalender/TenderNED (en  TED)  geplaatst  wordt  voor-
zien.20
16 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.45. 
17 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.45. 
18 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.6. 
19 PIANOo 2016a.
20 PIANOo 2016a p.17.
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Als gevolg van de verplichting om de hele relevante markt te onderzoeken zal deze laatste
vorm de aangewezen methode zijn om aan te tonen dat de relevante markt ook daadwerkelijk
onderzocht is. 
2.2.3 Materiële stappen in het innovatiepartnerschap
Europese richtlijn: inrichting van de procedure
Richtlijn 2014/24/EU bevat verschillende mogelijkheden en randvoorwaarden met betrekking
tot de procedure van het innovatiepartnerschap.
Zo kan de aanbestedende dienst besluiten het innovatiepartnerschap met één partner te sluiten,
of met meerdere partners die ieder een eigen onderzoekstraject voor hun rekening nemen (art.
31 1e lid). 
Ook is opgenomen dat het innovatiepartnerschap ziet op de ontwikkeling, maar ook de daar-
opvolgende aankoop van innovatieve diensten zolang die voldoen aan vooraf vastgestelde
prestatie eisen en (maximale) kostenniveaus.
Bij de inrichting van verschillende fases in het innovatiepartnerschap worden inhoudelijke ei-
sen gesteld aan die fases. Ze moeten de stappen van het onderzoeks- of fabricatieproces vol-
gen, er moet sprake zijn van tussentijdse doelen en een passende vergoeding per fase. De pro-
cedure bevat hiermee dan ook een verplichte inschrijfvergoeding (art. 31 2e en 7e lid).
Aanbestedingswet: invulling van het stappenplan
Volgens de memorie van toelichting zijn de stappen voor het innovatiepartnerschap gelijk aan
die van de mededingingsprocedure met onderhandeling, maar volgen verschillen uit de aard
van de procedures.21 In paragraaf 3.2.2 wordt nader op de overeenkomsten en verschillen met
de andere procedures ingegaan. 
De aard  van de  procedure  voor  het  innovatiepartnerschap  komt  tot  uiting  in  de artikelen
2.126b-2.126b Aw. In artikel 2.126b Aw wordt het vereiste marktonderzoek (maar niet expli-
ciet de marktconsultatie zoals beschreven in paragraaf 2.2.2) gecodificeerd en worden de in-
houdelijke eisen aan de aankondiging uit artikel 31 van richtlijn 2014/24/EU omgezet.22 On-
derdeel hiervan zijn in ieder geval een (functionele) probleemomschrijving, regeling voor in-
tellectuele eigendom en selectiecriteria voor deelname.23
Artikel 2.126c Aw behandelt de verschillende rondes in de inschrijvingsfase van de aanbeste-
ding, waarbij helder gemaakt wordt dat het niet toegestaan is lopende het traject te onderhan-
delen over de minimumeisen en gunningscriteria. Dit artikel is overwegend gelijk aan de be-
palingen hierover voor de mededingingsprocedure met onderhandeling in artikel 2.126a Aw.24
Artikel 2.126d behandelt de stappen na de selectie van een of meer partners en de uitvoering
van de ontwikkelfase in termijnen. De memorie van toelichting besteedt veel aandacht aan de
aansluiting tussen het partnerschap en de fases van het onderzoeks- en innovatieproces. Ook
wordt expliciet gemaakt dat er gedurende dit traject verschillende goede redenen kunnen zijn
om het  innovatiepartnerschap  stop  te  zetten  (deze  redenen  komen  in  paragraaf  5.1.2 aan
21 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.45 
22 A.C.M Fischer-Braams in: Sdu Commentaar (Aanbestedingsrecht), art. 2.126b Aw, aant. C.1 (online, laatst bijgewerkt op 1 juli 2016.)
23 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.87.




Chao (2014) geeft in haar analyse van richtlijn 2014/24/EU aan dat deze richtlijn niet geheel
helder is over waar de aanbestedingsfase van het partnerschap eindigt en de contractfase be-
gint. In andere woorden: wanneer is sprake van het innovatiepartnerschap als aanbestedings-
procedure en wanneer van een innovatiepartnerschap als uitvoeringscontract?26 
Dit is een relevante vraag omdat dit ook de overgang markeert van het domein van het aanbe-
stedingsrecht naar het normale overeenkomstenrecht. De memorie van toelichting en structuur
van de aanbestedingswet geven meer helderheid over de juridische scheidslijn, dit wordt in de
volgende paragrafen uiteengezet. 
In praktische zin is deze grensvervaging tussen aanbesteding en uitvoering een direct gevolg
van de opzet van het innovatiepartnerschap, waar tijdens de aanbesteding ook al gezamenlijke
stappen richting productverwezenlijking plaatsvinden (zie ook de figuur in paragraaf 4.3.4 en
paragraaf  5.2 met betrekking tot contract en samenwerkingsvormen).
Twee stappen
De memorie van toelichting beschrijft dat de aanbestedingsprocedure van het innovatiepart-
nerschap in essentie twee fases kent: de fase waarin de deelname aan het partnerschap open-
gesteld wordt (art. 2.126b en 2.126c Aw) en de fase waarin sprake is van een partnerschap en
de aanbestedende dienst en geselecteerde partner(s) vervolgens de oplossing ontwikkelen (art.
2.126d Aw).27 
De memorie van toelichting besteedt buiten de inleiding eigenlijk geen aandacht aan de moge-
lijkheid de daadwerkelijke diensten, werken of leveringen die in het partnerschap ontwikkeld
zijn aan te schaffen zonder aanvullende aanbesteding.28 
De reden hiervoor kan liggen in het onderscheid tussen het innovatiepartnerschap als aanbe-
stedingsprocedure en het partnerschap zelf. Het niet meenemen van het verdere verloop van
de daadwerkelijke aanschaf in de procedurebeschrijving kan een keuze van de Nederlandse
wetgever zijn om aan te geven waar de aanbestedingsfase (en daarmee het directe domein van
de Aanbestedingswet) eindigt en de contractfase ingaat. De eerste twee fases (dus alle stappen
om te komen tot een levensvatbaar product) zijn dan nog onderdeel van het aanbestedingspro-
ces, het besluit om daadwerkelijk tot aanschaf van het eindproduct over te gaan markeert ver-
volgens de overgang van aanbesteding naar contractuitvoering. Ook de positionering van arti-
kelen 2.126b-2.126d in afdeling 2.3.8 (Gunningsfase) van de Aanbestedingswet duidt er op
dat deze fasen zich binnen het kader van de aanbesteding afspelen.
Inhoudelijk is dit een logische stap: pas na afronding van het onderzoekstraject is het product
immers  op de  markt  verkrijgbaar,  waarmee  ook het  pijnpunt  (niet-beschikbaarheid  op de
markt) weggenomen is. Tot slot sluit dit ook aan bij andere aanbestedingsprocedures: na slui-
ting van de uiteindelijke overeenkomst en bekendmaking van het gunningsbesluit is de aanbe-
steding afgerond en resteert uitvoering van de opdracht.
25 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.87.-88
26 Chao 2014 p.228.
27 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.46.
28 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.6, p.46.
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Afbreken van de procedure
Artikel 2.126d 6e lid Aw geeft aanbestedende diensten de ruimte om de procedure na iedere
fase te kunnen beëindigen zolang dit maar vooraf in de aanbestedingsstukken vermeld is. Dit
kan dus ook indien alle doelen van de fase behaald zijn, maar voortzetting voor de aanbeste-
dende dienst wegens bijvoorbeeld parallelle ontwikkelingen in de markt of andere overwegin-
gen niet opportuun meer is.29
2.3 De innovatiepartnerschap procedure
Het innovatiepartnerschap is een aanbestedingsprocedure waarbij in meerdere rondes toege-
werkt wordt naar een innovatief product, werk of dienst. Om van deze procedure gebruik te
kunnen maken dient eerst een marktonderzoek, inclusief marktconsultatie, uitgevoerd te wor-
den. 
Het innovatiepartnerschap als aanbestedingsprocedure eindigt hetzij tussentijds, hetzij na defi-
nitieve gunning van de aanschaf van het eindproduct van het ontwikkeltraject. Het eventuele
besluit om daadwerkelijk tot aanschaf van het eindproduct over te gaan markeert hierbij de
overgang van aanbesteding naar contractuitvoering.
29 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.88.
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3. De oorsprong van het innovatiepartnerschap
In dit hoofdstuk wordt de totstandkoming van de regeling van het innovatiepartnerschap be-
sproken, met als doel te bepalen waarom er naast de instrumenten mededingingsprocedure
met onderhandeling en concurrentiegerichte dialoog besloten is nog een uitdrukkelijk op inno-
vatie gerichte procedure in het leven te roepen. Ook de relatie met precommerciële inkoop
komt hierbij aan bod. 
3.1 Totstandkoming van het innovatiepartnerschap
3.1.1 Europese achtergrond
Europa 2020
In 2010 heeft de Commissie een 10-jaars strategie voor slimme, duurzame en inclusieve groei
opgesteld voor de EU. Slimme groei behelst hierbij een op kennis en innovatie gebaseerde
economie. Een streefcijfer hierbij is dat 3% van het EU bruto binnenlands product uitgegeven
zou moeten worden aan onderzoek en ontwikkeling. Sinds 2003 is aankoopbeleid als mecha-
nisme om innovatie te bevorderen in beeld als beleidsinstrument.30 Belangrijk is dat de Com-
missie nu aankondigt alle Unie instrumenten, waaronder met name de interne markt, actief in
te zetten om de doelstellingen van Europa 2020 te verwezenlijken.31 
Om dit te bereiken worden kerninitiatieven opgezet, waaronder het initiatief 'Innovatie Unie'
dat de randvoorwaarden voor onderzoek en innovatie moet versterken. Concreet wordt het ge-
bruiken van de vraagzijde in de vorm van overheidsopdrachten om innovatie te stimuleren ge-
noemd als Commissievoornemen in het kader van de Innovatie Unie.32 
 
Conceptrichtlijn 2024/24/EU
In het eerste voorstel van de Commissie voor een nieuwe aanbestedingsrichtlijn wordt een di-
recte  verbinding gelegd met  de doelstellingen van Europa 2020. Het onderwerp innovatie
wordt in het begeleidend schrijven aangekondigd evenals een bijdrage aan de Europa 2020-
doelstellingen door het strategisch gebruik van overheidsopdrachten. Het inkoopvolume van
aanbestedende diensten zou aan deze doelstellingen bij moeten dragen door het bevorderen
van innovatie. De innovatieprocedure wordt hiervoor als middel geïntroduceerd.  In dezelfde
alinea wordt aangegeven dat ook de concurrentiegerichte dialoog verbeterd zal worden. 33 
In conceptoverweging 17 van de richtlijn wordt uitgebreid stilgestaan bij de doelstellingen
van de Unie in het kader van de Europa 2020 strategie, de mogelijkheden om hier middels de
aankoop van innovatieve goederen aan bij te dragen en de doelstelling van de ontwerprichtlijn
zelf om het aanbesteden van innovatieve goederen te vereenvoudigen en zo 'market pull' te
creëren. Het innovatiepartnerschap komt dan ook voort uit beleidsdoelstellingen en lijkt niet
direct uit een praktische vraag naar een nieuwe aanbestedingsprocedure als zodanig voort te
komen. In dit eerste voorstel is het al dan niet opnemen van het innovatiepartnerschap (even-
30 Edler & Georghiou 2007, p. 952-953.
31 Commissiedocument COM(2010)2020 def.
32 Commissiedocument COM(2010)2020 def p.14.
33 Commissiedocument COM(2011)896 def p.11.
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als de concurrentiegerichte dialoog en mededingingsprocedure met onderhandeling) in het na-
tionale aanbestedingsrecht een keuze die aan de lidstaten wordt gelaten (concept artikel 24 lid
1).
Definitieve richtlijn 2024/24/EU
De aansluiting met de Europa 2020 strategie is in de definitieve richtlijn behouden gebleven
in overweging 47. Hoewel de beschrijving en opzet van het innovatiepartnerschap gewijzigd
zijn tussen conceptrichtlijn en definitieve richtlijn (hierover meer in paragraaf 4.1.1) is ook in
de definitieve richtlijn het oogmerk van 'market pull' voor het instellen van het innovatiepart-
nerschap herhaald (overweging 49). Er is in de definitieve formulering van overweging 49
(ten opzichte van conceptoverweging 17 uit het voorstel van de Commissie) een toevoeging
gedaan dat het innovatiepartnerschap aanbestedende diensten in staat moet stellen om de pro-
ducten van een innovatietraject aan te schaffen zonder dat daarvoor een afzonderlijke aanbe-
stedingsprocedure gedaan hoeft te worden. 
3.1.2 Nationale omzetting
Status omzetting relevante richtlijnen
Conform artikel 90 van de richtlijn 2014/24/EU (respectievelijk art. 51 2014/23/EU, art. 106
2014/25/EU) dienden lidstaten de omzetting (op enkele uitzonderingen na) in april 2016 gere-
aliseerd te hebben. In Nederland is de omzetting van richtlijn 2014/24/EU op 1 juli 2016 (te
laat) geëffectueerd middels aanpassing van de Aanbestedingswet. 
Toelichting bij de omzetting
De memorie van toelichting op de wijzigingen in de Aanbestedingswet per 1 juli 2016 be-
spreekt de invoering van het innovatiepartnerschap vanuit twee optieken. Allereerst wordt di-
rect verwezen naar de beleidsdoelen van de Europa 2020 strategie en de tekst van de Europese
commissie behorende bij richtlijn 2014/24/EU.34
Vervolgens wordt de inhoudelijke behoefte waar het innovatiepartnerschap in kan voorzien
nader geduid. Centraal hierbij staat de mogelijkheid om zonder (extra) aanbesteding de pro-
ducten van een innovatietraject te kunnen aanschaffen.
Onder het oude aanbestedingsregime was het zo dat een bedrijf samen met de (aankomend)
aanbestedende dienst voorafgaand aan een aanbesteding een innovatief product of dienst ont-
wikkeld had. Het product of de dienst zelf diende echter vervolgens regulier aanbesteed te
worden, waardoor ook partijen die niet aan de ontwikkeling deelgenomen hadden de uitvoe-
ring ter hand zouden kunnen nemen. Dit zou volgens de memorie van toelichting kunnen lei-
den tot de situatie dat het voor bedrijven minder interessant zou kunnen zijn om aan een voor-
traject deel te nemen. Het innovatiepartnerschap zou een alternatief zijn door het ontwikkel-
traject en de uiteindelijke aankoop van product, werk of dienst in één procedure te vatten.35
34 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.5 . 
35 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.6 . 
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3.2 Alternatieve procedures voor innovatie
3.2.1 Het begrip innovatie in de Aanbestedingswet en Europese richtlijnen
Het begrip innovatie
Het begrip innovatie kwam in de Aanbestedingswet voor 1 juli 2016 niet voor, anders dan in
de titulatuur van de ondertekenend minister van Economische Zaken, Landbouw en Innova-
tie.36 Het begrip als zodanig is dan ook een noviteit in het Nederlandse aanbestedingsrecht.
Innovatie behelst volgens de begripsbepaling in artikel 1.1 Aw: 'de toepassing van een nieuw
of aanmerkelijk verbeterd product, een nieuwe of aanmerkelijk verbeterde dienst of een nieuw
of aanmerkelijk verbeterd proces'. Dit is een ingekorte versie van de definitie uit de richtlijn
2014/24/EU, waarbij de opsomming van voorbeelden is weggelaten:  'de toepassing van een
nieuw of aanmerkelijk verbeterd product, een nieuwe of aanmerkelijke verbeterde dienst of
een nieuw of aanmerkelijk verbeterd proces, waaronder, maar niet beperkt tot productie-,
bouw- of constructieprocessen, een nieuwe verkoopmethode of een nieuwe organisatiemetho-
de in de bedrijfsvoering, organisatie op de werkvloer of de externe betrekkingen onder meer
om maatschappelijke problemen te helpen oplossen dan wel om de Europa 2020-strategie
voor slimme, duurzame en inclusieve groei te ondersteunen.'.
3.2.2 Stappen in de procedure vergeleken met andere procedures
Aanbestedingsinstrumenten voor innovatie
Naast het innovatiepartnerschap zijn de mededingingsprocedure met onderhandeling en con-
currentiegerichte dialoog blijkens 2.28 1e lid sub a jº art. 2.30 Aw ook bestemd voor 'innova-
tieve oplossingen'. Het is niet evident hoe de innovatieve diensten, producten of werken die
niet reeds op de markt beschikbaar zijn van artikel 2.31 Aw zich verhouden tot de innovatieve
oplossingen van artikel 2.28 1e lid sub a. 
De begrippen kunnen (deels)overlappen, of wellicht vormt het ene begrip een deelverzame-
ling van het andere. Het niet-beschikbaarheidsvereiste lijkt op het eerste gezicht een logische
stap om te bepalen of iets wel nieuw is, maar hoe ver moet een aanbestedende dienst gaan om
vast te stellen dat wat zij wenst niet al beschikbaar is op de markt? En hoe om te gaan met
mogelijke aanbieders die voor de start of wellicht zelfs tijdens de procedure aangeven wel de-
gelijk een passende oplossing te hebben? Dit komt in het volgende hoofdstuk aan bod.
In vergelijking met de concurrentiegerichte dialoog
De procedure stappen voor het innovatiepartnerschap zijn nagenoeg gelijk aan die van de con-
currentiegerichte dialoog, met dat verschil dat bij deze laatste de dialoog plaatsvindt voordat
partijen een eerste inschrijving doen om zo gezamenlijk te onderzoeken welke oplossingen
aan de vraag van de aanbestedende dienst kunnen voldoen. De aanbestedende dienst toetst
vervolgens of de inschrijvingen voldoen aan de in de dialoog besproken oplossingen en gunt
op basis van de economisch meest voordelige inschrijving op basis van prijs-kwaliteit verhou-
36 Aanbestedingswet 2012, geldend van 01-05-2016 t/m 30-06-2016. Zoekterm innovatie en varianten innovatieve, innovatief`, inno* leve-
ren verder geen overeenkomsten op.
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ding. Hier is dus geen sprake van onderhandeling op basis van een eerste inschrijvingsronde
(art. 2.29 Aw). 
In vergelijking met de mededingingsprocedure met onderhandeling
De procedure stappen voor het  innovatiepartnerschap zijn gelijk aan die van de mededin-
gingsprocedure met onderhandeling, met als verschil dat de onderhandelingsronde(s) bij het
innovatiepartnerschap een verplicht onderdeel zijn van de procedure en bij de mededingings-
procedure met onderhandeling optioneel (art. 2.31 sub f Aw). Ook kan bij de mededingings-
procedure met onderhandeling de economisch meest voordelige inschrijving naast op prijs-
kwaliteit ook op basis van laagste prijs of kosteneffectiviteit (bijvoorbeeld levensduurkosten)
bepaald worden (art. 2.31 lid g jº art. 2.114 Aw). 
In vergelijking met de (niet-)openbare procedure 
Het verschil tussen de (niet-)openbare procedure en de drie innovatieprocedures ligt erin dat
in de (niet-)openbare procedure geen ruimte is voor dialoog of onderhandelingen. Bepaling
van de economisch meest voordelige inschrijving kan plaatsvinden op prijs, kosteneffectiviteit
(bijvoorbeeld levensduurkosten)  of prijs-kwaliteitverhouding.  (art.  2.26 en 2.27 Aw jº art.
2.114 Aw)
Innovatiepartnerschap als mengvorm
De verschillen en overeenkomsten in formele procedure zijn in onderstaande tabel samenge-
vat. Het stappenplan voor het innovatiepartnerschap is qua stappenplan een mengvorm tussen
de concurrentiegerichte dialoog en de mededingingsprocedure met onderhandeling. Alterna-
tief kan het stappenplan van het innovatiepartnerschap ook gelezen worden als een specialis
versie van de mededingingsprocedure met onderhandeling, waarbij de keuze voor het daad-
werkelijk gebruik maken van de onderhandelingsruimte na iedere inschrijfronde en het gun-


















Aankondiging X X X X X
Toets uitsluitingsgronden X X X X X
Toets geschiktheidseisen X X X X X
Selectiecriteria voor deel-
name
X X X - X
Dialoog vóór eerste in-
schrijfronde
- X - - -
Onderhandeling na eerste 
(en opvolgende) inschrij-




















Gunningscriterium prijs - - X X X
Gunningscriterium kos-
teneffectiviteit
- - X X X
Gunningscriterium prijs-
kwaliteitverhouding
X X X X X
X: onderdeel procedure - geen onderdeel procedure O optioneel onderdeel procedure
Tabel 2:  overzicht formele stappen van verschillende aanbestedingsprocedures
Marktconsultatie  voor concurrentiegerichte  dialoog en mededingingsprocedure met onder-
handeling
De memorie van toelichting stelt voor deze procedures het doen van een uitgebreid markton-
derzoek niet als randvoorwaarde.37 Dit is ook niet vreemd, omdat deze procedures immers
mede toegepast kunnen worden in het geval dat een (niet-)openbare procedure geen geldige
inschrijvingen  heeft  opgeleverd,  wat  in  die  zin  al  als  een  vorm van  marktonderzoek  be-
schouwd kan worden. In het geval van de concurrentiegerichte dialoog behelst de dialoogfase
zelf al een vorm van marktonderzoek. 
Als gekozen wordt voor een van deze deze procedures omdat het object van aanbesteding ont-
werp- of innovatieve oplossingen vergt, ligt het voor de hand om een consultatie te doen,
maar zal de benodigde onderbouwing in het kader van de proportionaliteit mogelijk ook inge-
vuld kunnen worden met een verwijzing naar de complexiteit van het traject of de bij de aan-
bestedende dienst aanwezige marktkennis (zie ook paragraaf 4.2.1). 
Aangezien het vereiste van niet-beschikbaarheid op de markt bij deze procedures niet voor-
komt zal de proportionaliteit ook niet vereisen dat de vraag naar (toekomstige) beschikbaar-
heid ook daadwerkelijk aan de markt gesteld is. Hiermee is er voor deze procedures, in tegen-
stelling tot bij het innovatiepartnerschap (zie paragraaf 2.2.2), geen feitelijke verplichting om
een marktconsultatie uit te voeren. Artikel 2.25 Aw is hier dan ook onverkort van toepassing:
het uitvoeren van een marktconsultatie is voor deze procedures daadwerkelijk optioneel. De
Handreiking stelt simpelweg dat de marktconsultatie een zeer geschikt instrument is voor in-
novatiegerichte aanbestedingsprojecten en in de praktijk zal ook in de regel voorafgaand aan
deze procedures een marktconsultatie gehouden worden.38
37 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT). 
38 PIANOo 2016a p.22.
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3.2.3 Klein toepassingsgebied innovatie partnerschap
Gerichte procedure
De concurrentiegerichte dialoog en mededingingsprocedure kennen naast toepassing voor ont-
werp- en innovatieve oplossingen een bredere toepassing. Zo kunnen ook de behoefte aan een
'tweede kans'  aanbesteding indien een eerdere (niet-) openbare procedure geen geldige in-
schrijving op mocht leveren, of de noodzaak tot aanpassen van eenvoudig beschikbare oplos-
singen aanleiding zijn tot het toepassen van deze procedures. Ook als de aanbestedende dienst
moeite heeft haar specificaties helder te krijgen of gewoonweg het voeren van inhoudelijke
onderhandelingen nodig acht  kunnen deze  procedures  toegepast  worden (art.  2.28 jº 2.30
Aw). 
Speciale sectorbedrijven
Voor speciale sectorbedrijven is het verschil in toepassingsvoorwaarden groter. Voor toepas-
sing van de concurrentiegerichte dialoog of onderhandelingsprocedure met aankondiging gel-
den daar in het geheel geen toepassingsvoorwaarden anders dan de toetsing aan algemene be-
ginselen. 
3.2.4 Relatie met precommerciële inkoop
Gelijke tred, ander eindstadium
Onder precommerciële inkoop zijn Onderzoeks en Ontwikkelingstrajecten (O&O) gebracht
die buiten het aanbestedingsregime vallen, conform het model van de Commissie. De regeling
ziet alleen op het O&O traject dat plaatsvindt vóór de commercialisatie, hetgeen mede tot ui-
ting komt in de naamgeving van de precommerciële inkoop.39 Bedrijven kunnen op deze wijze
met ondersteuning van de overheid innovaties ontwikkelen, het betreft een vorm van gefinan-
cierd onderzoek. 
Het belangrijkste Nederlandse instrument hiervoor is het Small Business Innovation Research
programma (SBIR)40. Dit programma kent in de regel 3 stappen: eerst een haalbaarheidsstudie
en selectie van deelnemers, bij positief resultaat een O&O fase en tot slot een commercialisa-
tie fase. Wenst een overheidsinstantie het product na de O&O fase ook daadwerkelijk aan te
schaffen, dan zijn de normale aanbestedingsregels van toepassing.41 
Het innovatiepartnerschap maakt het juist mogelijk dat gezamenlijk ontwikkelde producten
zonder aanvullende aanbesteding aangeschaft kunnen worden. De precommerciële fase en de
commerciële fase worden hiermee in één procedure opgenomen.42
3.3 Receptie van het innovatiepartnerschap
De ontvangst  van  het  innovatiepartnerschap  in  de  literatuur  is  aarzelend,  zoals  nu  blijkt.
Rondom de invoering van het innovatiepartnerschap hangt de vraag wat de meerwaarde van
het innovatiepartnerschap nu precies zou zijn. Chao geeft hierbij aan dat het innovatiepartner-
39 Commissiedocument COM(2007)799 def. p.10. 
40 Van Steen 2015 p.2.
41 Technopolis Group 2010.
42 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.45. 
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schap wellicht vooral attentiewaarde heeft.43 Bovis stelt dat het innovatiepartnerschap geen
fundamenteel nieuwe elementen bevat; er zou eigenlijk geen echte behoefte aan dit instrument
bestaan.44 Ook Essers & Van Bladeren45 en Badenhausen-Fähnle46 zien weinig nieuws onder
de zon en vragen zich af of de procedure in de praktijk ook gebruikt zal worden. 
Zoals uit  paragraaf  3.2.2 blijkt  introduceert  het innovatiepartnerschap inderdaad geen echt
nieuwe wegen, maar is het opgebouwd als mengvorm van elementen uit bestaande aanbeste-
dingsvormen en precommerciële inkoop. In die zin is deze kritiek wellicht terecht, maar de
genoemde attentiewaarde is wel een een indicatie dat de doelstelling van de Commissie om
overheidsinkoop te koppelen aan de innovatiedoelstellingen van de Unie in ieder geval zicht-
baar tot uiting gebracht is.
Ook is bij de evaluatie van precommerciële inkoop aangegeven dat de noodzaak om na ont-
wikkeling voor de aanschaf een extra aanbesteding te doen aan opdrachtgeverszijde als een
beperking gezien wordt.47 Op dit vlak voegt het innovatiepartnerschap dus wel degelijk een
nieuw element toe waarmee een concrete beperking weggenomen wordt. Met de combinatie
van deze mogelijkheid om na ontwikkeling het resultaat  ook direct  aan te schaffen én de
vroegtijdige trechtering naar één gegadigde direct na de selectiefase ( art. 2.126d 1e lid Aw)
wordt ook de in paragraaf 2.2.3 beschreven verweving van de aanbestedings- en uitvoerings-
fases  mogelijk.  In  de projectuitvoering  kan dit  goed aansluiten  op samenwerkingsvormen
waar een harde knip tussen aanbesteding en projectuitvoering minder goed inpasbaar is (hier
wordt in paragraaf 5.2 nader op ingegaan). 
Het  innovatiepartnerschap  zelf  bevat  in  termen  van  proces  en  opzet  inderdaad  niet  veel
nieuws. De nieuwe mogelijkheden die het innovatiepartnerschap wél biedt lijken tot dusverre
echter wat onderbelicht te blijven in de besproken literatuur.
3.4 Waarom naast bestaande procedures een nieuw innovatiepartnerschap?
Met richtlijn 2014/24/EU beoogt de Commissie mede de doelstellingen van Europa 2020 te
verwezenlijken.  Onderdeel hiervan is het streven naar een op kennis en innovatie gerichte
economie. Het begrip innovatie heeft dan ook een grote rol gekregen in deze richtlijn, met als
oogmerk het genereren van marktvraag voor innovaties. De instelling van het innovatiepart-
nerschap is een concrete uitwerking van deze beleidsdoelstellingen.
Inhoudelijk zou het innovatiepartnerschap de ruimte moeten geven aan opdrachtgevers om na
een ontwikkelfase direct het innovatieve product aan te schaffen, zonder een (extra) aanbeste-
ding te hoeven doen waardoor opdrachtgevers ook direct een commerciële opdracht kunnen
geven aan de ontwikkelende partij. In de literatuur bestaat forse twijfel over de toegevoegde
waarde van het innovatiepartnerschap, waarbij de elementen die wel nieuw zijn onderbelicht
blijven. 
43 Chao 2014 p.228.
44 Bovis 2016 p.267.
45 Essers & Van Blaaderen 2015 (onder 7. bijzondere procedures).
46 Badenhausen-Fähnle 2015 p.743.
47 Technopolis Group 2010. p.iii.
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4. De inzetbaarheid van het innovatiepartnerschap
Dit hoofdstuk behandelt de inzetbaarheid van het innovatiepartnerschap en de keuze tussen de
verschillende op innovatie gerichte procedures en precommerciële inkoop. De toepassings-





Blijkens overweging 49 en artikel 31 van de richtlijn 2014/24/EU en de uitwerking hiervan in
artikel 2.31a Aw is het innovatiepartnerschap bedoeld voor ‘(…) een overheidsopdracht die is
gericht op de ontwikkeling en aanschaf van een innovatief product of werk of een innovatieve
dienst welke niet reeds op de markt beschikbaar is’ (art. 2.31a Aw).
De mededingingsprocedure met onderhandeling en concurrentiegerichte dialoog zijn volgens
artikel 2.28 1e lid sub a onder 2 j◦ artikel 2.30 1e lid Aw beide geschikt voor ' ontwerp- of in-
novatieve oplossingen'. Deze formulering is letterlijk overgenomen uit overweging 43 en arti-
kel 26 van richtlijn 2014/24/EU, op de nadere invulling hiervan wordt in paragraaf 4.1.2 inge-
gaan.
Verschil onafhankelijk van taalversie
Het zou kunnen dat het verschil in terminologie (innovatieve producten diensten of werken
die niet op de markt verkrijgbaar zijn versus ontwerp- of innovatieve oplossingen) geen in-
houdelijk verschil aanduidt, maar dat de tekst van de Nederlandse versie van de richtlijn toe-
vallig verschillend geformuleerde aanduidingen bevat. In de andere taalversies van de richtlijn
is er echter een vergelijkbaar verschil in terminologie tussen de procedures, waarmee dit niet
aannemelijk is:
Taal  Innovatiepartnerschap (art. 31))  Concurrentiegerichte dialoog en me-
dedingingsprocedure met onderhan-
deling (art. 26 lid 4 sub a onder ii)
Nederlands
'(...) behoefte is aan innovatieve 
producten, diensten of werken, en
dat met de aanschaf van reeds op 
de markt beschikbare producten, 
diensten of werken niet in die be-
hoefte kan worden voorzien.'
het betreft onder meer ontwerp- of in-
novatieve oplossingen;
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Taal  Innovatiepartnerschap (art. 31))  Concurrentiegerichte dialoog en me-
dedingingsprocedure met onderhan-
deling (art. 26 lid 4 sub a onder ii)
Engels
'identify the need for an innovative 
product, service or works that 
cannot be met by purchasing pro-
ducts, services or works already 
available on the market'
'they include design or innovative so-
lutions'
Duits
'(...) in den Auftragsunterlagen die 
Nachfrage nach einem innovativen
Produkt beziehungsweise innova-
tiven Dienstleistungen oder Bau-
leistungen angeben, die nicht durch
den Erwerb von bereits auf dem 
Markt verfügbaren Produkten, 
Dienstleistungen oder Bauleistun-
gen befriedigt werden kann'
'die Aufträge umfassen konzeptionelle
oder innovative Lösungen'
Frans
'(...) le besoin relatif à un produit, 
un service ou à des travaux inno-
vants qui ne peut être satisfait par 
l’acquisition de produits, de servi-
ces ou de travaux déjà disponibles 
sur le marché'
'ils portent notamment sur de la con-
ception ou des solutions innovantes'
Tabel 3:  terminologie in verschillende taalversies van richtlijn 2014/24/EU
In al deze taalversies komen dezelfde elementen voor bij het innovatiepartnerschap (innova-
tief, niet-beschikbaarheid op de markt). Ook voor de concurrentiegerichte dialoog en mede-
dingingsprocedure met onderhandeling is het woordgebruik constant (innovatief, ontwerp/ont-
wikkeling). Het verschil in terminologie is dan ook net zoals de procedures zelf terug te voe-
ren op de Europese richtlijnen, niet op de nationale omzetting of eerdere nationale regelge-
ving.
Historie niet-beschikbaarheidsvereiste
In de eerste versie van de richtlijn 2014/24/EU wordt niet-beschikbaarheid in de markt welis-
waar eenmaal genoemd in de context van de structuur van het partnerschap (artikel 29, lid 4
ontwerprichtlijn), maar is dit niet opgenomen als expliciete toepassingsvoorwaarde zoals in
artikel  31 van de definitieve richtlijn  voor het  innovatiepartnerschap.  De toepassingsvoor-
waarde is in de conceptrichtlijn:  '(...) de ontwikkeling van innovatieve werken, leveringen of
diensten en de daaropvolgende aankoop (...) mits deze overeenstemmen met de afgesproken
prestatie- en prijsniveaus.' (artikel 29, lid 1 ontwerprichtlijn).48 
In het rapport van de commissie voor interne markt en consumentenbescherming van het Eu-
48 Commissiedocument COM(2011)896 def.
19
ropees Parlement worden aanpassingen voorgesteld om duidelijker te maken hoe het innova-
tiepartnerschap gebruikt zou moeten worden.49 Hiertoe wordt voorgesteld de tekst aan te pas-
sen om het model van het innovatiepartnerschap aan te laten sluiten op de mededingingspro-
cedure met onderhandeling en het concept van precommerciële inkoop conform het model
van de Commissie hiervoor, waarbij precommerciële inkoop ook als zelfstandige vorm be-
houden moet blijven.50 
Het model van precommerciële inkoop wordt in paragraaf 3.2.4 nader besproken. De EP com-
missie stelt voor een expliciete verwijzing op te nemen naar dit model in overweging 49. In
het voorstel werd ook de terminologie uit dit model overgenomen, waaronder tevens de toe-
passingsvoorwaarde met betrekking tot niet in de markt beschikbare producten. 51, 52.
Het Europees Parlement heeft dit voorstel overgenomen in zijn uiteindelijke positie richting
de Commissie, hoewel hierbij tekstueel een splitsing aangebracht is. In overweging 47 wordt
expliciet verwezen naar het model van precommerciële inkoop, in overweging 49 is de termi-
nologie met betrekking tot niet-beschikbaarheid in de markt gehandhaafd, maar is de directe
tekstuele koppeling met precommerciële inkoop losgelaten.53 De Commissie heeft de voor-
stellen  van  het  Europees  Parlement  integraal  overgenomen  in  de  definitieve  richtlijn
2014/24/EU.
Historie ontwerp- of innovatieve oplossingen
Voor de concurrentiegerichte dialoog en onderhandelingsprocedure is in het oorspronkelijke
commissievoorstel alleen opgenomen dat innovatieve onderzoeksactiviteiten onder deze pro-
cedures aanbesteed kunnen worden (art. 24 lid 1 sub b ontwerprichtlijn), hoewel de concept-
overweging 16 wel benoemt dat de concurrentiegerichte dialoog bij uitstek toepasbaar is voor
innovatieve projecten.54.
In het rapport van de commissie voor interne markt en consumentenbescherming van het Eu-
ropees Parlement wordt voorgesteld een extra overweging (15a) toe te voegen om helder te
maken dat voor gevallen waar ontwerp van een innovatieve oplossing aan de orde is de con-
currentiegerichte dialoog of mededingingsprocedure met onderhandeling van meerwaarde kan
zijn.55 Hier is dus geen sprake van een wens om zoals bij het innovatie partnerschap duidelij -
ker te maken hoe de methoden gebruikt zouden kunnen worden of een relatie te leggen met
precommerciële inkoop, maar juist om de toepassingsmogelijkheden expliciet te verruimen.
Het Europees Parlement heeft dit voorstel overgenomen in zijn uiteindelijke positie richting
de Commissie, hoewel hierbij tekstueel gekozen is voor het toevoegen van een extra toepas-
singsvoorwaarde voor deze procedures: de ontwerp- of innovatieve oplossingen in artikel 26.4
van de richtlijn.56 De Commissie heeft de voorstellen van het Europees Parlement integraal
overgenomen in de definitieve richtlijn 2014/24/EU.
49 Europees Parlement EP A7-0007/2013 p.23.
50 Europees Parlement EP A7-0007/2013 p.23.
51 Europees Parlement EP A7-0007/2013 p.22.
52 Commissiedocument COM(2007)799 def. p.10. 
53 Europees Parlement EP TC1-COD(2011)0438. 
54 Commissiedocument COM(2011)896 def.
55 Europees Parlement EP A7-0007/2013 p.19.
56 Europees Parlement EP TC1-COD(2011)0438. 
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4.1.2 Innovatie en Onderzoek en Ontwikkeling
Niet beschikbaar op de markt: Onderzoek en Ontwikkeling (O&O) traject noodzakelijk
Het innovatiepartnerschap is ingericht om innovatieve producten, diensten of werken te ont-
wikkelen (gelijk aan precommerciële inkoop, zie paragraaf 3.2.4) en eventueel aan te schaffen
(hiermee verschilt het innovatiepartnerschap van precommerciële inkoop). Deze ontwikkeling
van innovatieve oplossingen (Engels: R&D) is dan ook de focus van het innovatiepartner-
schap: dat wat nog niet op de markt beschikbaar is, is onderwerp van de nieuwe procedure.57
In welke gevallen valt het innovatiepartnerschap te verkiezen boven precommerciële inkoop?
Zolang de gewenste werken, diensten of leveringen voldoen aan het criterium van niet-be-
schikbaarheid in de markt kan voor het ontwikkeltraject net zo goed voor precommerciële in-
koop gekozen worden. Het verschil zit in de mogelijkheid tot directe aanschaf na ontwikke-
ling en mogelijke effecten hiervan op de (interne) markt. Iossa, Biagi & Valbonesi (2016)
hebben een aanzet gegeven voor een afwegingskader:58 
Innovatiepartnerschap  Precommerciële inkoop
Grote waarde voor aanbestedende dienst (en 
mogelijk andere overheden) maar geen 
vraag vanuit de private sector
Hoge marktwaarde / vraag vanuit de private 
sector
Grote technische of andere (schaal)voordelen 
bij het koppelen van ontwerp en productie 
Geen aanwijsbare technische (schaal)voorde-
len bij het koppelen van ontwerp en productie
Kleine en middelgrote bedrijven (voor wie de
stap naar commerciële productie mogelijk te 
groot zou zijn) spelen in de betreffende markt
eigenlijk geen rol
Kleine en middelgrote (onderzoek en ont-
werp) bedrijven spelen een rol in de markt
Concurrentie beperkt, klein aantal potentiële 
marktpartijen
Concurrentie aanwezig, groot aantal potenti-
ële marktpartijen
Acceptabel risico op marktafscherming en 
lock-in (het gebonden raken aan een speci-
fieke leveranciersoplossing)
Wens concurrentie te stimuleren en het risico
op marktafscherming en lock-in te reduceren
Sterk draagvlak voor het gehele traject bin-
nen de aanbestedende dienst 
Minder sterk draagvlak of beperkte capaci-
teit(en) binnen de aanbestedende dienst
Het is goed mogelijk de gewenste prestaties 
vooraf te specificeren en naderhand te verifi-
ëren en valideren (in ieder geval in termen 
van prestaties en maximaal kostenniveau ex. 
art. 2.126d 7e lid Aw)
De waarde voor de aanbestedende dienst is 
lastig te verifiëren en valideren.
Tabel  4:  afwegingskader innovatiepartnerschap en precommerciële  inkoop.  Vertaalde  tabel  met  toevoegingen in  italic.  Oor
spronkelijke tabel: Iossa, Biagi & Valbonesi (2016) p.25. 
57 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.45. 
58 Iossa, Biagi & Valbonesi 2016, p.25.
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Dit kader richt zich vooral op de kenmerken van de betrokken markt en de inzichten en moge-
lijkheden van de aanbestedende dienst in het voortraject. Het kan dan ook behulpzaam zijn bij
het onderbouwen van de eventuele keuze voor een innovatiepartnerschap procedure. 
Ontwerp- of innovatieve oplossingen: inspanning vereist, geen O&O traject noodzakelijk
De memorie van toelichting bij de wijzigingen van de Aanbestedingswet beschrijft dat de
concurrentiegerichte dialoog toegepast kan worden om in het kader van de procedure oplos-
singen aan te dragen, voordat van een eerste inschrijving sprake is. Bij de mededingingsproce-
dure met onderhandeling vinden de onderhandelingen na de eerste inschrijvingen plaats. De
oplossingen staan dan al vast. Het verschil zit hier voornamelijk in de mate waarin de aanbe-
stedende dienst in staat is om haar gewenste diensten, werken of producten vastomlijnd te
specificeren.59
Voor ontwerp- of innovatieve oplossingen is wel een minimum aan daadwerkelijke vernieu-
wing of aanpassing vereist. Standaarddiensten, producten of werken mogen volgens de Me-
morie van Toelichting en considerans 43 van richtlijn 2014/24/EU niet via de concurrentiege-
richte dialoog of mededingingsprocedure met onderhandeling aangekocht worden - er is voor
deze procedures sprake van een ondergrens aan innovativiteit.60 
De behoefte aan ontwerp- of innovatieve oplossingen vormt blijkens de MvT een mogelijke
onderbouwing dat reeds beschikbare oplossingen aangepast zouden moeten worden. De kern
ligt hier dus in het aanpassen van bestaande oplossingen in de zin van art. 2.28 1e lid sub a on-
der 1 Aw waarbij de toepassingsvoorwaarde 2.28 1e lid sub a onder 2 de aanleiding vormt.61 
Een ontwerp- of innovatieve oplossing in het kader van de concurrentiegerichte dialoog of de
mededingingsprocedure met onderhandeling betreft dus primair het doen van inspanningen
voor het aanpassen van bestaande oplossingen, niet het ontwikkelen van een geheel nieuwe
oplossing in het kader van O&O zoals dat voor het innovatiepartnerschap voorzien is. 
4.2 Inzetbaarheid innovatie procedures
4.2.1 Verantwoorde keuze voor een innovatiepartnerschap
Procedurekeuze gebonden aan proportionaliteit
Een aanbestedende dienst is in principe vrij in het kiezen van de te gebruiken aanbestedings-
procedure, zolang maar aan de toepassingsvoorwaarden wordt voldaan. De Gids Proportiona-
liteit geeft hierbij wel aan dat (onder andere) de procedures van concurrentiegerichte dialoog,
mededingingsprocedure met onderhandeling en het innovatiepartnerschap zwaardere inspan-
ningen vragen van zowel de aanbestedende dienst als de deelnemende partijen. Onderscheid
tussen deze drie procedures wordt hierbij niet direct gemaakt.62 
Toepassing van deze procedures  is  alleen  proportioneel  na een gedegen afweging van de
noodzaak voor de procedure ten opzichte van de extra lasten. In veel gevallen kan een markt-
59 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.44. 
60 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.43. 
61 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.43. 
62 Gids Proportionaliteit 1e herziening april 2016 p.33.
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consultatie en/of -analyse hierbij volstaan.63 
De Gids Proportionaliteit geeft aan dat de volgende onderwerpen in de regel als onderdeel van
de afweging om voor een procedure te kiezen meegenomen dienen te worden:64
• omvang van de opdracht; 
• transactiekosten aanbestedende dienst en inschrijvers; 
• aantal potentiële inschrijvers; 
• gewenst eindresultaat; 
• complexiteit van de opdracht; 
• type opdracht/betrokken sector. 
Gezien  de doelstellingen op het  vlak  van innovatie  die  ten grondslag  liggen aan richtlijn
2014/24/EU, de nadruk op het begrip innovatie en dat innovativiteit een onderdeel is van de
toepassingsvoorwaarden van 3 aanbestedingsprocedures (zie ook paragraaf 3.4) is het opval-
lend dat de Gids in deze lijst de innovativiteit van de opdracht niet meeneemt. De (mate van)
innovatie die benodigd is tijdens de aanbesteding en voor het volbrengen van de opdracht zal,
zeker bij keuze voor een op innovatie gerichte procedure, ook in de afweging meegenomen
moeten worden. Het ware beter geweest als dit ook in de Gids Proportionaliteit expliciet ge-
maakt zou zijn.
Toetsing van de keuze voor een aanbestedingsprocedure
Het is in principe mogelijk dat bij de aankondiging van de procedure een partij opstaat die
aangeeft dat de verkeerde procedure gekozen is. Zoals hierboven beschreven is de keuze van
procedure mede een kwestie van proportionaliteit. 
Proportionaliteit is blijkens art. 18 lid 1 richtlijn 2014/24/EU een beginsel van het aanbeste-
dingsrecht. In een uitspraak van het Hof in 's-Hertogenbosch in een zaak betreffende een con-
currentiegerichte dialoog is duidelijk gemaakt dat in principe volledige toetsing plaatsvindt op
handelen conform de beginselen van het aanbestedingsrecht.65 
Aanbestedende diensten dienen er dus rekening mee te houden dat de rechter de procedure-
keuze aan een volledige toets zal onderwerpen en in voorkomende gevallen opdracht zal kun-
nen geven de aanbesteding in te trekken en eventueel her aan te besteden, zoals bijvoorbeeld
in een uitspraak van de rechtbank Midden-Nederland waar geoordeeld werd dat de doelen van
de aanbestedende dienst de (procedurele) middelen niet heiligden.66 
4.2.2 De keuze op basis van behoefte
De verschillende op innovatie gerichte procedures kunnen op grond van de voorgaande para-
grafen als volgt weergegeven worden:
63 Gids Proportionaliteit 1e herziening april 2016 p.33.
64 Gids Proportionaliteit 1e herziening april 2016 p.30. 
65 Hof 's-Hertogenbosch, 10 mei 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1847 
66 Rb Midden-Nederland, 19 juni 2015, ECLI:NL:RBMNE:2015:4685
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Dienst, werk of product vereist enige ont-
werp- of innovatie inspanningen, geen
O&O traject 
Dienst, werk of product niet beschikbaar op
de markt: O&O traject
Gewenste diensten, 






werken of producten 




Geen wens in proce-
dure ontwikkelde 
producten direct aan 
te schaffen: precom-
merciële inkoop
Wens in procedure 
ontwikkelde produc-
ten direct aan te 
schaffen: innovatie-
partnerschap
Tabel 5:  op innovatie gerichte (aanbestedings-) procedures
Uiteraard zal  ook inhoudelijk  verantwoord moeten worden waarom de gewenste  diensten,
werken of producten al dan niet beschikbaar zouden zijn op de markt en waarom nu precies
voor welke aanpak gekozen is. 
 Het innovatiepartnerschap brengt hiernaast ook enkele bijkomende keuzes met zich mee.
4.3 Bijkomende keuzes, consequenties en handreikingen
4.3.1 Transactiekosten
Omdat het innovatiepartnerschap niet noodzakelijkerwijs tot gunning leidt en partijen na iede-
re ronde af kunnen vallen bepaalt artikel 31 7e lid van de richtlijn 2014/24/EU (omgezet in
art.2.126d Aw) dat het innovatiepartnerschap, in het bijzonder de duur en de waarde van de
verschillende fasen, in verhouding moet staan met de inzet die nodig is om de gewenste op-
lossing te ontwikkelen. Dit betekent dat de aanbestedende dienst hier een reële inschatting van
deze kosten en doorlooptijd moet kunnen maken. Echt fundamenteel innovatieve onderzoeks-
vragen waarvan doorlooptijd en kosten niet voorzienbaar zijn (zoals het ontwikkelen van een
fusie energiecentrale of batterijbussen met een bereik van 500km) vallen hiermee direct bui-
ten bereik van de procedure (zie ook Bovis 2016).67
Hiernaast moet de waarde van de levering, dienst of het werk in verhouding staan tot de ont-
wikkelkosten.  Onderdeel  van  de  keuze  voor  het  innovatiepartnerschap  moet  dus  een
kosten/baten afweging zijn, waarbij de waarde van de levering mogelijk ook in maatschappe-
lijke waarde (MKBA) uitgedrukt kan worden.
De aanbestedende dienst zal zich in ieder geval moeten realiseren dat de ontwikkelkosten in
iedere fase op grond van artikel 2.126d Aw voor haar rekening dienen te komen. Omdat de
procedure in principe na iedere ronde kan eindigen zullen de verschillende rondes vanuit het
perspectief van gegadigden dan ook als opdrachten op zich beschouwd worden, die mogelijk
tot  vervolgopdrachten  kunnen leiden.  Vanuit  deze optiek betreft  het  innovatiepartnerschap
dan ook aanbestedingsprocedure en (meerdere) opdrachtverstrekkingen in één. 
67 Bovis 2016 p.365.
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4.3.2 Mededingingsaspecten
Daar waar de mededingingsprocedure met onderhandeling en concurrentiegerichte dialoog de
verplichting bevatten om in de slotfase van de procedure de mededinging te waarborgen (art.
2.126 6e respectievelijk 2.111 2e lid Aw), bevat het innovatiepartnerschap juist de mogelijk-
heid om het aantal deelnemende partijen al in een vroeg stadium, na de eerste selectie, tot één
te reduceren (art. 2.126d 1e lid Aw). Aan de selectiefase dienen in ieder geval 3 partijen deel
te kunnen nemen (art. 2.99 3e lid Aw). 
In de richtlijn 2014/24/EU (overweging 49) en de memorie van toelichting bij de gewijzigde
Aanbestedingswet68 is het risico dat dit tot verstoring van de mededinging zou kunnen leiden
erkend. Aanbestedende diensten mogen uiteraard niet voor het innovatiepartnerschap kiezen
met als doel de mededinging te verstoren (art. 1.10a en 1.10b Aw). 
De mogelijke negatieve invloed op de mededinging bij keuze voor een snelle reductie van het
aantal partijen bij het innovatiepartnerschap ten opzichte van bijvoorbeeld de mededingings-
procedure met onderhandeling kan verantwoord worden gezien het verschil in de aard van de
procedure: wel of geen O&O traject. Transactiekosten worden wellicht buitenproportioneel
indien meerdere O&O trajecten tegelijk bekostigd zouden moeten worden. Ook capaciteit(en)
van de aanbestedende dienst, marktkarakteristieken en/of aard van het gewenste samenwer-
kingsverband (zie ook paragraaf  5.3) kunnen mogelijk redenen zijn voor een aanbestedende
dienst om van snelle reductie ex. art.2.126d 1e lid Aw gebruik te maken zonder dat dit leidt tot
ongeoorloofde beperking van de mededinging. 
4.3.3 Intellectuele eigendom
Aangezien het innovatiepartnerschap ziet op een O&O traject is het intellectuele eigendoms-
recht van groot belang. Artikel 2.126b 6e lid Aw bevat het voorschrift dat de aanbestedende
dienst voorafgaand aan de aanbesteding helder moet maken hoe met de intellectuele eigen-
domsrechten omgegaan wordt. Hier zijn geen verdere invullingseisen gesteld.
Aangezien het innovatiepartnerschap mede tot stand gekomen is vanwege de innovatie doel-
stellingen van de EU en de aanbestedende dienst de transactiekosten voor het O&O traject
draagt, zal de gekozen regeling in ieder geval moeten borgen dat de uitkomsten van het part-
nerschap die met publieke middelen tot stand gekomen zijn breed beschikbaar komen. Tege-
lijk moet helder zijn hoe omgegaan wordt met de (bestaande) intellectuele eigendom van de
partner die mee heeft gecreëerd. Dit voorkomt ook eventuele doorwerkende verstoringen van
de mededinging ten gevolge van het voordeel dat een partij kan hebben van de ontwikkelde
intellectuele eigendomsrechten in andere trajecten en/of markten.
4.3.4 Handvatten voor invulling van de procedure
Inrichting procedure
Het Expertisecentrum Aanbesteden PIANOo heeft een factsheet uitgebracht waarin de inhou-
delijke inrichting van de innovatiepartnerschap procedure beschreven staat. Ook hier wordt
gewerkt in een structuur met 3 fases (selectie, ontwikkeling en commercialisatie), waarbij in
68 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.87. 
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deze opzet de derde fase de daadwerkelijke aankoop van het product bij één of meerdere par-
tijen betreft.69 
De inrichting van het aanbestedingsproject in fases krijgt grote nadruk. De stappen in het ont-
wikkeltraject van de innovatie zijn hierbij leidend (bijvoorbeeld van verkenning via proof of
concept en prototype  naar certificering).  Iedere fase dient een eigen set  prestatiecriteria  te
kennen en een vergoeding voor deelnemende (en eventueel afvallende) partijen. Hoewel met
bandbreedtes gewerkt kan worden vraagt dit om een zeer goed inzicht van de aanbestedende
dienst in het aankomende ontwikkeltraject. Aanbestedende diensten zullen dan ook de neiging
hebben later gelegen fases eerst alleen op hoofdlijnen te beschrijven en lopende de procedure
nader in te vullen.70
SBIR als model?
De PIANOo factsheet geeft aan dat nog geen echte ervaring is opgedaan met deze aanbeste-
dingsprocedure. Voor de nadere invulling van de fasering en concrete procedure inrichting
geeft de factsheet geen voorzet.71 De Koning geeft ook aan dat de formele regeling van het in-
novatiepartnerschap zelf niet veel houvast geeft.72
Hier zou echter aansluiting gevonden kunnen worden met het SBIR programma. De precom-
merciële inkoopprocedure beslaat immers de fasering van gelijksoortige ontwikkelopgaves en
het grootste verschil met het innovatiepartnerschap ligt ook volgens de memorie van toelich-
ting op de gewijzigde Aanbestedingswet in de mogelijkheid tot aanschaf van het commerciële
product, niet in de ontwikkeling hiervan73. Voor het SBIR programma is reeds een compleet
instrumentarium ontwikkeld, inclusief modellen, regelingen voor intellectuele eigendom en
contracten per fase van het O&O traject.74 
Het gebruikmaken van de instrumenten die ontwikkeld zijn bij de opzet van de precommerci-
ële procedure is ook in lijn met de ontstaansgeschiedenis van het innovatiepartnerschap en de
doelstelling om vooral de aanvullende mogelijkheid van product aanschaf te creëren. 
Doorlooptijd 
Het innovatiepartnerschap is blijkens overweging 49 van richtlijn 2014/24/EU gericht op lan-
ge termijn samenwerking. Als de SBIR als model kan dienen is de doorlooptijd inderdaad
fors: de eerste fase (haalbaarheidsonderzoek, selectie) is begrensd op 6 maanden, de tweede
fase (ontwikkelfase inclusief eventuele tussenfasen) is begrensd op 2 jaar.75 Rekening hou-
dend met  de rechtsbeschermingstermijnen uit  de aanbestedingswet  bij  selectiebesluiten  en
gunning zal de doorlooptijd van start aanbesteding tot moment dat overgegaan wordt tot aan-
schaf van het eindproduct tot drie jaar duren. Daar komt de daadwerkelijke realisatie van de
dienst, levering of het werk dan nog bij. Het partnerschap zelf loopt in de realisatiefase moge-
lijk door, maar dan niet als onderdeel van de innovatiepartnerschap procedure. Hoofdstuk 5
69 PIANOo 2016b.
70 PIANOo 2016b, en Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.88.
71 PIANOo 2016b.
72 De Koning, 2015.
73 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.45.
74 RVO 2015 p.13.
75 RVO 2015.
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besteedt aandacht aan de mogelijke contractvormen die hiervoor in aanmerking komen.
Relatie tussen procedure, O&O traject en partnerschap
In onderstaande figuur wordt de relatie tussen aanbestedingsprocedure, O&O traject en part-
nerschap schematisch weergegeven.
Figuur 2:  schema samenhang tussen aanbesteding, O&O traject en partnerschap
4.4 Toepasbaarheid innovatiepartnerschap
De belangrijkste toepassingsvoorwaarde voor het gebruik van het innovatiepartnerschap is dat
de aanbestedende dienst door een uitgebreid marktonderzoek aan moet kunnen tonen dat de
gewenste werken, diensten of leveringen op het moment van publiceren nog niet op de markt
beschikbaar zijn, zodat een O&O traject noodzakelijk is. 
Dit traject moet te overzien zijn in doorlooptijd en kosten/baten. De gewenste oplossing kan
dan ook niet (te) fundamenteel innovatief zijn, of de potentiële opbrengsten te laag. Hiernaast
moet de aanbestedende dienst onderbouwen waarom geen gebruik gemaakt wordt van pre-
commerciële inkoop, maar zij direct na de ontwikkelingsfase over wil (kunnen) gaan tot aan-
schaf van de uiteindelijke oplossing. Hierbij moet aandacht besteed worden aan transactiekos-
ten, mededingingsaspecten en intellectuele eigendom. De bestaande ervaring met precommer-
ciële inkoop kan gebruikt worden voor het vormgeven van de ontwikkelronden van het inno-
vatiepartnerschap.
27
5. Het innovatiepartnerschap na productontwikkeling
Zoals in paragraaf  2.3 beschreven eindigt het innovatiepartnerschap als aanbestedingsproce-
dure hetzij tussentijds, hetzij na definitieve gunning van de aanschaf van het eindproduct van
het ontwikkeltraject. De mogelijkheid dat direct, zonder (extra) aanbesteding overgegaan kan
worden tot aanschaf van nieuw ontwikkelde producten, diensten of werken is een van de rede-
nen voor de introductie van deze procedure. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op aanschafsce-
nario's en de mogelijke contract- en samenwerkingsvormen die hiervoor in aanmerking ko-
men. 
5.1 Scenario's
5.1.1 Resultaat voldoet: aanschaf 
Artikel 2.126d 7e lid Aw stelt als randvoorwaarde dat indien de aanbestedende dienst tot aan-
schaf van ontwikkelde producten, diensten of werken over wil gaan, deze moeten voldoen aan
de afgesproken prestaties en dat onder het maximale kostenniveau gebleven moet worden. Is
dit het geval, dan kan op basis van de uitkomst van de laatste ontwikkelronde van het innova-
tiepartnerschap een gunningsbesluit genomen worden en de daadwerkelijke levering gecon-
tracteerd worden.
5.1.2 Resultaat voldoet: geen aanschaf
Geen aankoopverplichting
Hoewel artikel 2.31a in navolging van artikel 31 2e  lid van de richtlijn 2014/24/EU aangeeft
dat het innovatiepartnerschap 'gericht' is op 'de ontwikkeling (...) en daaropvolgende aankoop
(...)'  bevat de Aanbestedingswet geen directe verplichting tot aankoop als het product aan
deze eisen voldoet.
Indien de aanbestedende dienst gebruik gemaakt heeft van de beëindigingsvoorziening ex.Art.
2.126d 6e lid Aw is de aanschaf van het eindresultaat geen verplichting, maar een keuze om-
dat ook na het succesvol volbrengen van de laatste ontwikkelfase de procedure beëindigd kan
worden.76 Een eerste inventarisatie van mogelijke gronden om geen gebruik te maken van het
uiteindelijke aanbod:
Parallelle ontwikkelingen
Zoals in paragraaf 4.3.4 besproken kent het innovatiepartnerschap een lange doorlooptijd. Pa-
rallelle ontwikkelingen in de markt kunnen een reden zijn om het proces stop te zetten en/of
niet tot aanschaf over te willen gaan omdat de markt inmiddels in een gelijkwaardige of zelfs
betere oplossing voorziet.77 Alternatief kunnen de behoeften van de aanbestedende dienst in-
middels dusdanig gewijzigd zijn dat aanschaf geen zinvolle stap meer is.
Meest geschikte partner per fase
Het uitvoeren van ontwerp- en ontwikkelwerkzaamheden is fundamenteel anders dan het pro-
76 Badenhausen-Fähnle 2015, p.754.
77 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.88.
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duceren van producten op commerciële schaal of het realiseren van werken. Indien de aanbe-
stedende dienst twijfels heeft aan de geschiktheid van de partner om ook deze stap te zetten of
meent dat nu de ontwikkelfase afgerond is meer partijen de uitvoering ter hand zouden kun-
nen nemen, kan dit een reden zijn om het eindproduct niet in het kader van het innovatiepart-
nerschap aan te schaffen, maar om een nieuwe procedure voor aanschaf te starten.78
Marktconformiteit van voorwaarden
Dat de producten, werken of diensten voldoen aan de vooraf afgesproken prestaties en dat on-
der het maximale kostenniveau gebleven wordt is geen garantie dat de voorwaarden en tarie-
ven ook optimaal zijn in de ogen van de aanbestedende dienst. Zeker indien slechts één part-
ner een werkende oplossing gepresenteerd heeft kunnen er twijfels zijn aan de marktconfor-
miteit van de uiteindelijke prijs en leveringsvoorwaarden. Door deze mogelijkheid wordt ook
het risico op mededingingsvervalsing door het koppelen van gesubsidieerde ontwikkeling aan
commerciële uitbating deels gemitigeerd.79
Meerdere passende oplossingen
Indien er ook na de laatste ronde meer partners overblijven met een werkende oplossing dient
de gunning te geschieden op basis van de economisch meest voordelige inschrijving op basis
van prijs-kwaliteitverhouding (art. 2.31a sub g). Indien de aanbestedende dienst verwacht dat
de oorspronkelijk opgestelde criteria onvoldoende onderscheidend vermogen hebben, of mo-
gelijk juist één der partners onterecht zouden bevoordelen kan het stopzetten van de procedure
en starten van een nieuwe aanbesteding zinvol zijn. 
5.1.3 Resultaat voldoet niet, aanschaf gewenst: beperkte herstelmogelijkheden
De memorie van toelichting bij de gewijzigde Aanbestedingswet geeft aan dat er ruimte is de
eisen met betrekking tot de vereiste prestaties en/of het maximale kostenniveau aan te passen,
zolang binnen de kaders van hoofdstuk 2.5 (Wijziging van overheidsopdrachten) van de Aan-
bestedingswet gebleven wordt.80 Met het aanpassen van de vereiste prestaties of het maximale
kostenniveau zou een oplossing die in eerste instantie niet voldoet alsnog binnen de voorwaar-
den van het innovatiepartnerschap gebracht kunnen worden. De praktische ruimte hiervoor
lijkt echter beperkt, aangezien de spil van de bevoegdheid om na ontwikkeling over te gaan
tot gunning nu juist besloten ligt in de vereiste prestaties en het kostenniveau.
Herstel indien het resultaat niet voldoet niet mogelijk, tenzij
Artikel 2.163a Aw borgt het uitgangspunt dat wijziging van een overheidsopdracht tijdens de
looptijd ervan in principe hoort te leiden tot een nieuwe aanbestedingsprocedure. Alleen in de
specifieke omstandigheden genoemd in artikelen 2.163b- 2.163g Aw is wijziging van de op-
dracht mogelijk.81
78 Bovis 2016, p.265-266.
79 Commissiedocument COM(2007)799 def. p.10. 
80 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.88.
81 Kamerstukken II 2015/16, 34 329, nr. 3 (MvT) p.93.
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Kleine overschrijdingen van het maximumbedrag
Als de overschrijding beperkt in omvang is (zowel ten opzichte van de aanbestedingsdrempels
als ten opzichte van de totale opdrachtwaarde) en de aard van de opdracht niet aantast (art.
2.163b Aw) kan de opdracht aangepast worden. 
Kleine aanpassingen in het maximumbedrag zullen op basis van artikel 2.163b Aw verant-
woord kunnen worden, zolang dit maar niet leidt tot aantasting van de opdracht of het verloop
van de procedure  (bijvoorbeeld:  mochten  als  gevolg van een beperkte  verhoging van het
maximumbedrag in plaats van 1 ineens 2 partners een passende oplossing hebben, dan zal dit
niet aanvaardbaar zijn).
Grote overschrijdingen van het maximumbedrag
Het billijken van grotere verhogingen is onwaarschijnlijk omdat 2.126d 7e lid Aw de rand-
voorwaarde is  voor de bevoegdheid van de aanbestedende dienst om tot aanschaf over te
gaan. Het gedurende de procedure wijzigen van dit maximumbedrag raakt dan ook een van de
fundamenten van het innovatiepartnerschap.
Als aanvullende diensten, werken of leveringen nodig zijn kan de opdracht aanzienlijk ver-
ruimd worden als het wisselen van opdrachtnemer niet mogelijk is om economische of techni-
sche redenen en ook tot  ongemak of aanzienlijke  kostenstijgingen zou leiden (art.  2.163d
Aw). Dit artikel gaat uit van aanvullende werken, diensten of leveringen en niet van een prijs-
verhoging van de eerder gespecificeerde werken, diensten of leveringen. Een aanpassing van
de maximumprijs op basis van dit artikel omdat de partner de gevraagde functionaliteit niet
binnen de vastgestelde maximumprijs aan kan bieden zal op grond hiervan dan ook niet ge-
oorloofd zijn. 
Ook onvoorziene omstandigheden kunnen een aanpassing van de oorspronkelijke opdracht-
waarde billijken (art. 2.163e Aw). Als de reden voor de hogere prijs inderdaad geheel onvoor-
zien was kan deze mogelijk wel aangepast worden, zolang de aanpassing niet het gevolg is
van een voor slechts 1 aanbieder geldende ontwikkeling. Bijvoorbeeld: de oplossing dient on-
vermijdelijk een x aantal gram goud te bevatten en de goudprijs is zover buiten de voorzien-
bare bandbreedtes gestegen dat de ruwe materiaalkosten alleen al hoger liggen dan de vastge-
stelde maximumprijs.
Indien het vereiste prestatieniveau niet gehaald zou worden
Artikel 2.163g Aw staat wijzigingen toe zolang de wijzigingen zelf niet wezenlijk zijn. Een
wijziging is wezenlijk als de opdracht hierdoor verandert of als de wijziging invloed zou heb-
ben (gehad) op het aantal gegadigden, de selectie of de gunningsbeslissing. Ook als het eco-
nomisch evenwicht of het toepassingsgebied van de opdracht wijzigt of een andere partij de
opdracht uit zou gaan voeren.
Als het product niet zou voldoen aan de prestatie eisen en die aangepast zouden moeten wor-
den zal al snel sprake zijn van een wijziging van de opdracht zelf of mogelijke invloed op
(keuzes) van andere potentiële gegadigden in het voortraject. 
Eventuele ruimte voor het aanpassen van de prestatie eisen is er dan ook alleen als de wijzi-
ging geen verandering brengt in de functionaliteit van de uitgevraagde oplossing en ook geen
verband houdt met de prestatie eisen uit eerdere selectierondes op grond waarvan (potentiële)
gegadigden uitgesloten konden zijn of wellicht besloten hebben geheel niet deel te nemen. 
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5.1.4 Resultaat voldoet niet: geen aanschaf
 Afronden procedure
Als na de laatste ronde geen enkele oplossing gevonden is die aan de prestatie eisen en de
maximale prijs voldoet wordt de laatste ronde van de tweede fase afgesloten en vindt er geen
verdere opdrachtverstrekking plaats. 
Afhankelijk van de omstandigheden kan de aanbestedende dienst uiteraard besluiten om ge-
bruikmakend van de resultaten van de innovatiepartnerschap procedure een nieuwe aanbeste-
ding te starten.
5.2 Contract en samenwerkingsvormen
Zoals in paragraaf 2.2.3 besproken eindigt de aanbestedingsprocedure van het innovatiepart-
nerschap na de O&O fase. In de praktijk loopt de samenwerking tussen aanbestedende dienst
en ontwikkelpartner echter door in de fase van commercialisatie zodra de opdrachtverstrek-
king plaatsgevonden heeft. De onderlinge verhouding wijzigt formeel wel: er is geen sprake
meer van een aanbestedende dienst, maar van een opdrachtgever.
5.2.1 Reguliere overeenkomst
Na gunning kan voor een reguliere overeenkomst voor de levering van een dienst, werk of
product gekozen worden. In dit geval zal na gunning van het contract gelijktijdig met het ein-
digen van de aanbestedingsprocedure en start van de uitvoering een nieuwe opdrachtgever/op-
drachtnemer relatie tot stand komen. 
Hiernaast bestaan er echter ook vormen waarin ontwerp en levering nauw verwerven zijn
(waarbij  deze verwevenheid een extra motivatie kan vormen om van het innovatiepartner-
schap gebruik te maken, zie ook paragraaf  3.2.4) en waar samenwerking een grote rol blijft
spelen, bijvoorbeeld in het kader van een Publiek-Private Samenwerking of een bouwteam.
Dit wordt in de volgende paragrafen behandeld. 
5.2.2 Publiek-Private Samenwerking
Innovatiepartnerschap: eerste fase van een Publiek-Private Samenwerking (PPS)
Bovis (2016) schaart het innovatiepartnerschap onder de koepel van PPS. Zodra de eerste se-
lectiefase doorlopen is met de start van het O&O traject in partnerschap eigenlijk al sprake
van een PPS.82 Deze samenwerking loopt na gunning simpelweg door, met een nieuwe juridi-
sche basis in de gesloten overeenkomst. In Essers & Dibbits (2016) komt eenzelfde zienswij-
ze naar voren, waar gesteld wordt dat het innovatiepartnerschap eigenlijk geen aanbestedings-
procedure is maar '(...) een manier van verdelen van schaars recht, namelijk de toetreding tot
een samenwerkingsverband met mogelijk een opdracht als uitkomst'.83 
Iedere vorm van aanbesteden is in de basis te beschouwen als manier om (schaarse) rechten in
de vorm van overheidsopdrachten te verdelen, het aanbestedingsrecht is in veel landen dan
ook onderdeel van het publiekrecht.84 Een O&O traject waarin iedere stap betaald wordt, kan
hierenboven gezien worden als opdracht op zich. De strekking dat de kern gelegen is in de tot-
82 Bovis 2016, p.257.
83 Essers & Dibbits 2016, p.9.
84 Hartkamp & Sieburgh 2014, p.741.
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standkoming  van een  publiek  privaat  samenwerkingsverband  lijkt  echter  ook vanuit  deze
meer kritische zienswijze op het innovatiepartnerschap goed te verdedigen.
Wat is een PPS?
PPS is een verzamelterm voor een veelheid aan samenwerkingsvormen tussen overheid en
private partijen. De exacte inhoud van PPS is niet vastomlijnd, hoewel in de Nederlandse con-
text veelal gedacht wordt aan geïntegreerde contractvormen in de infrastructuur waarin ont-
werp, bouw en eventueel ook financiering, onderhoud en operatie (naar het Engelse Design,
Build, Finance, Maintain, Operate) meegenomen zijn. De overheid en private partijen nemen
in dit traject ieder een eigen inhoudelijk rol en verantwoordelijkheden. Het betreft een samen-
werkingsvorm die verder gaat dan het opdrachtgever/opdrachtnemer relatie Hoewel er alter-
natieve  vormen  zijn  waarin  service,  continuïteit  en  klantnabijheid  meer  nadruk krijgen  is
DB(FMO) in Nederland de dominante verschijningsvorm.85
Als nadeel van de wijze waarop PPS trajecten aanbesteed worden komt uit verschillende stu-
dies naar voren dat de onzekerheid en transactiekosten in de aanbestedingsfase, die meestal in
de vorm van een concurrentiegerichte dialoog verloopt, relatief hoog zouden zijn voor gega-
digden.86
Innovatiepartnerschap: D in DBFMO
Indien de ontwerp (of Design) opgave bij een gewenste PPS dusdanig complex is dat met het
aanpassen van bestaande oplossingen niet volstaan kan worden, kan sprake zijn van niet-be-
schikbaarheid in de markt. De aanbestedende dienst zou het DB(FMO) contract middels een
innovatiepartnerschap procedure in de markt kunnen zetten, waarbij het integrale contract de-
finitief gegund kan worden na afronding van de aanbesteding indien het uiteindelijke ontwerp
voldoet aan de eisen van 2.126d 7e lid Aw. Het Design is op deze manier voorwerp van de
aanbesteding,  de  definitieve  gunning  betreft  dan  de  resterende  B(FMO)  activiteiten.  Dit
scheelt mogelijk ook in de totale doorlooptijd van projecten.
Een ander voordeel voor de aanbestedende dienst is dat de ontwerpfase al vroeg tijdens de
aanbesteding start en het ontwerp in gecontroleerde stappen en in een (of meerdere) partner-
schap(pen) tot stand komt. Een groot deel van de transactiekosten in de aanbestedingsfase ligt
hier bij de aanbestedende dienst, middels de verplichting om per fase van het O&O traject een
passende vergoeding te betalen. Dit komt tegemoet aan de bezwaren van gegadigden nu on-
dervinden bij het aanbesteden van PPS contracten en is voor de aanbestedende dienst te billij-
ken omdat een deel van het werk reeds in de aanbestedingsfase tot stand komt. 
5.2.3 Bouwteam
Wat is een bouwteam
In een bouwteam wordt een verbinding gemaakt tussen de ontwerp- en uitvoeringsfasen van
een werk. Kenmerk van deze vorm is dat in de ontwerpfase de mogelijke uitvoerder al betrok-
ken wordt om zo tot een beter ontwerpproces te komen. Er treedt vervolgens een faseover-
gang op tussen ontwerp en uitvoering waarbij onder andere de definitieve prijsvorming nog
85 Hueskens, Koppenjan en Verweij 2016, p.5.
86 Hueskens, Koppenjan en Verweij 2016, p.10.
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overeengekomen moet worden.87 
Aanbesteding van een bouwteam
De figuur van het bouwteam vraagt in de ontwerpfase in principe om een enkelvoudige uitno-
diging aan de partij die later (al dan niet onder ontbindende voorwaarden) de uitvoering op
zich zal nemen. Hiermee werd deze vorm voor overheidsopdrachtgevers lastig verenigbaar
geacht met Aanbestedingswet tot 1 juli 2016. Belangrijke beperking zou zijn dat bij de ver-
schillende openbare procedures het vroegtijdig terugbrengen naar slechts 1 gegadigde niet
mogelijk zou zijn en het op andere wijze inpassen van het bouwteam dus problematisch is.88,
89 
Start bouwteam in de context van het innovatiepartnerschap
Het innovatiepartnerschap kent de mogelijkheid om na de eerste selectieronde met slechts 1
partij een partnerschap voor het O&O traject aan te gaan (art. 2.126d 1e lid Aw). Indien de
aanbestedende dienst kan onderbouwen waarom het vormen van een bouwteam binnen de
concrete projectcontext wenselijk is, zal dit direct ook een onderbouwing kunnen zijn van de
keuze om slechts één partij tot de ontwerpfase toe te laten. Chao-Duivis zinspeelde in 2012 al
op de potentie van het innovatiepartnerschap voor het bouwteam.90
Uiteraard zal voordat het innovatiepartnerschap gebruikt kan worden om een bouwteam in te
richten voldaan moeten zijn aan het vereiste van niet-beschikbaarheid in de markt. Parallel
aan de hierboven besproken mogelijkheden voor DB(FMO) contracten zal het bouwteam eerst
gevormd worden in de O&O fase van het partnerschap en na gunning de uitvoeringsfase in-
gaan, waarmee de overgang van aanbesteding naar contractuitvoering één op één samenvalt
met de overgang van ontwikkeling naar uitvoering in het bouwteam.
5.3 Het innovatiepartnerschap na contractering
Als de ontwikkelde producten, diensten of werken voldoen aan de afgesproken prestaties en
onder het maximale kostenniveau gebleven wordt, heeft de aanbestedende dienst de mogelijk-
heid, maar niet de verplichting, om het eindproduct zonder extra aanbesteding aan te schaffen.
Voldoet het eindresultaat niet aan de prestatie eisen of ligt de prijs te hoog is deze ruimte er
praktisch niet. Afhankelijk van de omstandigheden kan de aanbestedende gebruikmakend van
de resultaten van de innovatiepartnerschap procedure een nieuwe aanbesteding starten.
Na gunning veranderen de verhoudingen tussen partijen weliswaar, maar loopt de samenwer-
king in principe door. Het innovatiepartnerschap kan voor de totstandkoming van een regulie-
re overeenkomst gebruikt worden, maar lijkt vooral kansen te bieden bij vormen waar sprake
is van een samenwerkingsrelatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer zoals PPS en het
bouwteam. Omgekeerd kan de wenselijkheid van het toepassen van een dergelijke contract-
vorm ook dienen als onderbouwing voor de toepassing van het innovatiepartnerschap.
87 Asser 7-VI 2013, 260 Begrip bouwteam. 
88 Asser 7-VI 2013, 282 Staat bouwteammethode ook ter beschikking voor overheidsaanbesteders? 
89 Chao-Duivis 2012, p.167.




Het innovatiepartnerschap is om twee redenen toegevoegd aan het aanbestedingsinstrumenta-
rium. Ten eerste om een concrete invulling te geven aan de EU-doelstelling voor 2020 om
middels 'market pull' en overheidsuitgaven innovatie in de Unie te stimuleren. Ten tweede om
het voor aanbestedende diensten mogelijk te maken om na een (gesubsidieerd) ontwikkeltra-
ject de resultaten ook direct zonder (extra) aanbesteding aan te kunnen schaffen. 
Toepasbaarheid innovatiepartnerschap
Het innovatiepartnerschap is formeel toepasbaar in die gevallen dat de markt (nog) niet in de
vraag kan voorzien en dus een Onderzoeks- en Ontwikkeling (O&O) traject noodzakelijk is
om aan de vraag van de aanbestedende dienst te voldoen. De procedures concurrentiegerichte
dialoog en mededingingsprocedure met onderhandeling zijn aangewezen in die gevallen dat
wel enige aanpassing of ontwikkeling aan bestaande oplossingen noodzakelijk is, maar geen
compleet O&O traject. Om vast te stellen of er inderdaad een O&O traject noodzakelijk is zal
in ieder geval een marktonderzoek inclusief (open) marktconsultatie uitgevoerd moeten wor-
den. 
Kenmerken innovatiepartnerschap
Het innovatiepartnerschap bestaat na de eerste selectie uit een aantal rondes in het kader van
het O&O traject. Iedere ronde heeft haar eigen doelstellingen en kent een kostendekkende
vergoeding. Deze rondes zijn te beschouwen als op zichzelf staande opdrachten waar tegen
vergoeding een resultaat geleverd dient te worden, de transactiekosten liggen geheel bij de
aanbestedende dienst. 
Hier staat tegenover dat deze dienst de vrijheid heeft de procedure zo in te richten dat het in-
novatiepartnerschap na iedere ronde beëindigd kan worden, maar ook om al na de eerste se-
lectie het aantal gegadigden tot één te reduceren. Na de laatste ronde staat het de aanbesteden-
de dienst vrij om het eindproduct, mits dit aan de eisen voldoet, al dan niet aan te schaffen
zonder (extra) aanbesteding. 
Deze  laatste  mogelijkheid  onderscheidt  het  innovatiepartnerschap  van  precommerciële  in-
koop, het instrumentarium dat hiervoor ontwikkeld is kan voor de praktische invulling van de
nieuwe procedure echter zeker van meerwaarde zijn. 
Meerwaarde innovatiepartnerschap voor gegadigden
Zolang de vergoeding per ronde inderdaad kostendekkend is, biedt het innovatiepartnerschap
voor gegadigden een serie begeleide ontwikkelopdrachten met uitzicht op een daadwerkelijke
eerste afname ('launching customer')  van het eindproduct.  Zolang de aanbestedende dienst
transparant is in haar gebruik van de ruimte om het aantal gegadigden te reduceren en/of de
procedure geheel af te blazen kan dit vanuit het perspectief van gegadigden zeker interessant
zijn om deel te nemen aan deze procedure aangezien de transactiekosten in principe bij de
aanbestedende dienst liggen. 
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Meerwaarde innovatiepartnerschap voor aanbestedende diensten
Praktisch zal het innovatiepartnerschap vooral meerwaarde hebben in die gevallen dat de aan-
bestedende dienst nauw betrokken wil zijn bij het O&O traject en het wenselijk is dat dezelfde
partij die de oplossing mede ontwikkeld heeft ook de uitvoering ter hand neemt. Bij het in de
markt zetten van complexe PPS contracten of indien de vorming van een bouwteam gewenst
is kan het innovatiepartnerschap dan ook een goede keuze zijn. 
Kansen
Het innovatiepartnerschap biedt dus kansen voor zowel aanbestedende diensten als gegadig-
den om al gedurende de aanbestedingsprocedure een O&O traject in gang te zetten. Vanuit het
perspectief van de Europese Unie zou dit dergelijke trajecten aantrekkelijker kunnen maken 
voor aanbestedende diensten en zo innovatie bevorderen. Praktisch lijken de grootste kansen 
te liggen in de mogelijkheden om het innovatiepartnerschap vorm te geven als een van de eer-
ste fases van een PPS of de werkzaamheden van een bouwteam. 
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7 Aanbevelingen
In de voorgaande hoofdstukken zijn hier en daar al aanbevelingen in meer of mindere mate
expliciet naar voren gekomen. Deze worden hier gebundeld onder verwijzing naar de relevan-
te paragraaf.
7.1 Voor aanbestedende diensten
• Zet in het kader van het verplichte marktonderzoek een open marktconsultatie in om
het aannemelijk te laten zijn dat de relevante markt daadwerkelijk onderzocht is. Zie
paragraaf 2.2.2. 
• Gebruik het innovatiepartnerschap voor die trajecten waar een nauw verband is tussen
O&O en de uiteindelijke uitvoering. Overweeg anders gebruik te maken van precom-
merciële inkoop. Zie het afwegingskader in paragraaf 3.2.4.
• Maak gebruik van de in het SBIR programma voor precommerciële inkoop ontwikkel-
de modellen voor de selectie- en O&O fases bij de inrichting van de procedure. Zie
paragraaf 4.3.4.
• De behoefte aan de vorming van een bouwteam of om het ontwerpstadium bij PPS
contracten of al in de aanbestedingsfase aan te laten vangen kan een (extra) reden zijn
om het innovatiepartnerschap toe te passen. Zie paragraaf 5.3.
7.2 Voor gegadigden
• De transactiekosten dienen bij de aanbestedende dienst te liggen. Zorg ervoor dat de
aanbestedende dienst in de voorbereidende fase voor de start van de innovatiepartner-
schap procedure, bijvoorbeeld bij de marktconsultatie, een reëel inzicht krijgt in de te
verwachten kosten per ontwikkel stap. Zie paragrafen 2.2.2 en 4.3.1. 
• Beschouw iedere ronde van het innovatiepartnerschap als opdracht op zich, die moge-
lijk tot vervolgopdrachten kan leiden maar ook op zichzelf  voldoende commerciële
waarde moet hebben. Zie paragraaf 4.3.1. 
7.3 Voor de wetgever
• Laat PIANOo het criterium innovativiteit (ontwerp- of innovatieve oplossing, dan wel
behoefte aan O&O) toevoegen aan afwegingenlijst van de Gids Proportionaliteit bij
het motiveren van de gekozen aanbestedingsprocedure. Zie paragraaf 4.2.1.
• Neem een open marktconsultatie op als formeel vereiste in het kader van het verplich-
te marktonderzoek voor het innovatiepartnerschap in de Aanbestedingswet. Zie para-
graaf 2.2.2.
• Vervang bij de eerstvolgende wijziging van de Aanbestedingswet de suggestie in de
memorie van toelichting dat aanpassing van de maximumprijs of het gewenste kwali-
teitsniveau mogelijk is, door een tekst waaruit blijkt dat een dergelijke aanpassing in
beginsel niet geoorloofd is omdat dit de kern van de bevoegdheid om na het O&O tra-
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